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IZJAVA O AVTORSTVU DIPLOMSKEGA DELA 
Podpisani Jernej Gassper, študent visokošolskega študijskega programa Uprava prva 
stopnja, z vpisno številko 04042890, sem avtor diplomskega dela z naslovom: Pravna 
narava internih aktov. 
S svojim podpisom zagotavljam, da: 
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‒ sem poskrbel, da so dela in mnenja drugih avtorjev oz. avtoric, ki jih uporabljam v 
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seznamu virov, ki je sestavni element predloženega dela in je zapisan v skladu s 
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predloženo delo, in sem to tudi jasno zapisal v predloženem delu; 
‒ se zavedam, da je plagiatorstvo – predstavljanje tujih del, bodisi v obliki citata 
bodisi v obliki skoraj dobesednega parafraziranja bodisi v grafični obliki, s katerimi 
so tuje misli oz. ideje predstavljene kot moje lastne – kaznivo po zakonu (Zakon o 
avtorstvu in sorodnih pravicah, Uradni list RS, št. 21/95), kršitev pa se sankcionira 
tudi z ukrepi po pravilih Univerze v Ljubljani in Fakultete za upravo; 
‒ se zavedam posledic, ki jih dokazano plagiatorstvo lahko predstavlja za predloženo 
delo in za moj status na Fakulteti za upravo; 
‒ je elektronska oblika identična s tiskano obliko diplomskega dela ter soglašam z 
objavo dela v zbirki »Dela FU«. 
 
Diplomsko delo je lektorirala: Mija Čuk, univ. dipl. spl. jez.  
 
 





Interni akti uprave so različni dokumenti, ki so namenjeni notranjemu delovanju uprave in 
služijo kot interna splošna navodila, kako naj organ postopa v določenih primerih. Interni 
akti niso pravni vir drugim aktom, nimajo moči prava in načeloma niso dostopni zunanji 
javnosti. Zaradi njihove značilnosti, da podrobneje razgrajujejo v hierarhično višjih aktih 
že obstoječa pravna pravila, so podobni tudi drugim podzakonskim predpisom izvršno 
upravne veje oblasti. Njihova pravna narava postane sporna takrat, ko vsebujejo 
abstraktne splošne norme, niso pa izdani na način, kot je to predvideno za splošni upravni 
akt. S svojim eksternim delovanjem izven uprave posredno ali neposredno vplivajo na 
pravni položaj subjektov, urejajo njihove pravice in obveznosti, vendar jim zaradi svoje 
pravne narave niso dostopni. S tem je ogrožen nadzor zakonitosti nad delovanjem uprave, 
skriti predpisi v obliki internih aktov pa neustavni in v nasprotju z načelom delitve oblasti, 
ki je ena temeljnih prvin sodobne pravne države. Zanimivo vprašanje, ki se pojavlja v 
zvezi s pravno naravo internih aktov, je tudi, v katerih primerih se lahko takšnim aktom 
pripiše značaj pravnosti. Kanadsko vrhovno sodišče je zapiske javnega uslužbenca 
prepoznalo kot razloge za odločitev v sodbi, čeprav v obravnavani odločbi niso bili 
navedeni. Podobno v EU, kjer so dopis podpredsednika skupne skupščine Evropske 
skupnosti za premog in jeklo ter obvestilo namestnika generalnega sekretarja osebju 
skupne skupščine šteli za odločitev v sodbi.  
Ključne besede: Interni akti uprave, upravni akti, upravnopravne norme, ustavnosodna 




THE LEGAL NATURE OF ADMINISTRATIVE INTERNAL ACTS  
Administrative internal acts are various documents intended for the administration's 
internal operations, and serve as general internal guidelines on how the body should act 
in specific cases. Internal acts are not legal sources of other acts, have no legal power, 
and generally are not accessible to the public. Due to their characteristics, which further 
separate existing legal rules that are hierarchically higher placed, they are also similar to 
other regulation acts of the executive branch of government. Their legal nature becomes 
controversial when they contain abstract general norms, but are not issued in the manner 
prescribed for the general administrative act. They indirectly or directly influence the legal 
status of entities by their external actions outside of the administrative body, regulate 
their rights and obligations, but are not accessible to them because of their legal nature. 
This undermines the control of legality over the administration's functioning, while the 
hidden rules in the form of internal acts are unconstitutional and contrary to the principle 
of the division of power, which is one of the fundamental elements of a modern state. An 
interesting question arising in connection with the legal nature of internal acts is also in 
which types of cases the nature of law can be attributed to such acts. The Canadian 
Supreme Court recognized a civil servant's notes as the reasons for the decision of the 
judgment, even though they were not mentioned in the decision itself. Similarly, in the 
EU, where the letter from the Vice-President of the Common Assembly of the European 
Coal and Steel Community, and the notice of the Deputy Secretary-General to the staff of 
the Common Assembly were considered a decision in the judgment.  
Keywords: Internal acts of the administration, administrative acts, administrative norms, 
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V preteklosti sem pogosto spremljal funkcioniranje države ter sprejemanje in izvrševanje 
njenih odločitev. Moje razmišljanje o politiki (politics) se je v času študija nekoliko 
spremenilo, tako da so me pričele zanimati predvsem javne politike (policy) in strokovnejši 
(upravni) vidik oblastnega delovanja države. Obvezno študijsko prakso sem zato opravljal 
v Pravni službi Ministrstva za notranje zadeve, kjer sem se podrobneje seznanil s pravno 
problematiko internih aktov uprave. 'Interni akti uprave se pojavljajo v različnih oblikah, 
kot pravilniki, smernice, strategije, pravila, poročila itd. Včasih niti nimajo posebnega 
imena ali pa se formalni znaki ne ujemajo z vsebino akta' (Pečarič, 2015, str. 129). V 
vsakem primeru gre za različne dokumente uprave, ki bi jih lahko teoretično razdelili na 
pravne in nepravne akte uprave. Zaradi tega njihova – doslej še relativno neraziskana – 
pravna narava večkrat odpira pravna vprašanja, v zadnjem času celo hude obtožbe, da 
naj bi oblast z neobjavljenimi internimi akti uvajala tajno zakonodajo, na podlagi katere se 
kršijo temeljne človekove pravice in svoboščine (Demokracija, 2017). Problem nastane 
takrat, ko interni akti z abstraktnimi splošnimi normami niso objavljeni, urejajo pa pravni 
položaj subjekta, ki do tega akta niti ne more dostopati. Glavna naloga internih aktov je 
natančnejša interpretacija akta, na podlagi katerega so sprejeti, nikakor pa ne uvajanje 
novih pravil. Kljub temu se občasno pojavijo takšni interni dokumenti, ki podeljujejo 
pravice ali določajo obveznosti pravnih subjektov izven uprave. S tem eksterno delujejo 
izven upravnega organa. Subjekti ne poznajo vsebine akta niti niso seznanjeni z njegovimi 
morebitnimi spremembami. V takšnih primerih se zaradi sodnega varstva pojavi 
vprašanje, kdo je zanje pristojen. V ustavnosodni presoji se je izoblikovalo formalno in 
materialno stališče. Formalne značilnosti, ki se presojajo po tem kriteriju, so postopek, 
objava in imenovanje akta. Subjekti lahko potem izpodbijajo zakonitost samo v njihovem 
posamičnem primeru, v upravnem sporu. Pri materialnem stališču pa gre za vsebinski 
kriterij, po katerem interni akti štejejo za predpis, če izpolnjujejo vsebinske kriterije za 
predpis, 'naslovljeno na nedoločene osebe, namenjeno bodoči uporabi, abstraktno 
urejanje' (Pečarič, 2015, str. 131). Ustavno sodišče je ob različnih primerih zavzelo 
različna stališča, ki so posledica presojanja na podlagi obeh stališč v vsakem primeru 
posebej. V vsakem primeru zaradi narave takšnih pravnih aktov obstaja nepredvidljivost, 
tematika pa je kljub deloma že izoblikovani sodni praksi vedno znova aktualna. Pri pisanju 
diplomskega dela se nisem osredotočal samo na razmejitev internih aktov uprave od 
predpisov, ampak sem interne akte jasno ločil tudi od vseh ostalih pravnih aktov. Glede 
pravne narave internih aktov je vprašljivo, kdaj so sploh pravni, v katerem primeru bi 
lahko imeli takšni akti pravno vrednost. Kanadsko vrhovno sodišče je npr. celo zapiske 
javnega uslužbenca prepoznalo kot razloge za odločitev v sodbi (Baker v. Canada – 
Minister of citizenship and immigration), čeprav v odločbi, s katero je bilo odločeno o 
deportaciji migrantke, niso bili navedeni. V Evropski uniji je ena najbolj ključnih sodb 
(Dinecke Algera, Giacomo Cicconardi, Simone Couturaud, Ignazio Genuardi, Félicie 
Steichen v Common Assembly of the European Coal and Steel Community, Joined Cases 
C-7/56 and C-3/57 to C-7/57) iz leta 1957, ko so dopis podpredsednika skupne skupščine 
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Evropske skupnosti za premog in jeklo in obvestilo namestnika generalnega sekretarja 
osebju skupne skupščine šteli za odločitev v sodbi.  
Ker državljani internim aktom zaupajo kot predpisom, saj prihajajo s strani oblastnega 
upravnega organa (Pirnat, 1995), in ker na drugi strani tudi sodna veja oblasti lahko v njih 
pripozna razloge za odločitev ali ravnanje organa, je pomembno, kakšno pravno naravo 
oz. kako velik »element pravnosti« lahko pripišemo internim aktom. Namen diplomskega 
dela je zato čim bolj natančno in nedvoumno ločiti interne akte uprave od ostalih pravnih 
aktov. V uvodnem delu naloge zato opišem vlogo države, njeno povezanost s pravom in 
razloge za nastanek upravnega prava. V nadaljevanju razlikujem pravne akte in pravne 
norme, ki jih hierarhično razvrstim od začetnih in originarnih do odvisnih in posamičnih. 
Dejavnost upravnih organov je zelo raznolika, posledično tudi interni akti, zato opredelim 
različne akte uprave, med njimi pa posebno pozornost namenim upravno-pravnim aktom 
uprave.  
Cilj dela je na teoretski ravni razlikovati med pravnimi, upravnimi akti, pravnimi normami 
in med različnimi akti uprave, kamor sodijo tudi interni akti uprave. Na podlagi konkretnih 
primerov je cilj tudi opredeliti kriterije, ki se uporabljajo pri razmejitvi, in določiti njihovo 
vrednost. Obravnavam tudi zanimive primere internih dokumentov, ki jih je sodišče zaradi 
njihove vsebine upoštevalo kot razlog za odločitev. Izdelava diplomskega dela temelji na 
deskriptivni metodi, metodi študija literature in primerjalni metodi. V okviru raziskovanja 
je bila postavljena hipoteza:  
»Nad internimi akti uprave se ne izvaja zadosten nadzor zakonitosti.« 
3 
2 DRŽAVA IN PRAVO 
Državo sestavljajo ozemlje, njeni prebivalci in prisilna oblast. Je najpomembnejša 
organizacija v družbi in je tesno povezana s pravom, saj na podlagi pravnih pravil kot 
najmočnejša organizacija monopolno uveljavlja oblast znotraj meja svojega ozemlja. 
Pravo je sistem pravnih pravil in načel, ki urejajo ravnanja in pričakovanja v življenjsko 
pomembnih razmerjih. Je 'umetnost dobrega in pravičnega (ius est ars aequi et boni)' 
(Pečarič, 2015, str. 13). S pravom kot normativnim sistemom država doseže svojo 
notranjo organiziranost in kot pravna organizacija vzpostavi odnos z drugimi državami. V 
svoji notranjosti obvladuje družbo, usmerja njen razvoj ter skrbi za javni red in mir, zaradi 
česar je zanjo značilna prisila. V sedanji moderni državi, ki je nadomestila fevdalni sistem 
in vladarski absolutizem, ločimo javno prisiljujočo oblast od civilne družbe, kjer se lahko 
relativno svobodno uveljavljajo zasebni interesi. Država namreč opredeli kriterije in doseže 
učinkovitost prava tudi tam, kjer prisila ni potrebna ali pa sploh ni razlogov za njeno 
oblastno poseganje. Tovrstna nadrejenost jo ločuje od vseh drugih organizacij in 
preprečuje izgubo njene suverenosti. Pomembno je, da ji državljani zaupajo v zadostni 
meri, da se ji prostovoljno podredijo, saj vsega ni mogoče doseči s silo. V fevdalizmu je 
oblast svojo legitimnost opravičevala z religijo, vladali so v imenu boga. Moderna oblast 
pa je legitimna, v kolikor je večinsko izbrana, njeno delovanje pa omejeno s temeljnimi 
človekovimi pravicami (v nadaljevanju TČP) in svoboščinami (Perenič, 2004, str. 11–19).  
Pravo določa državno ureditev, pristojnost organov in izvoljeni oblasti omogoča 
oblikovanje ali spreminjanje pravnih pravil. Po drugi strani pa vladajočim postavlja meje 
sprejemljivega. Za upravo je relevantno še posebej to, da je oblast omejena tudi pri izbiri 
vrste pravil, s katerimi določa obvezna ravnanja. Državni organi morajo ravnati v okvirih 
svoje pristojnosti in v skladu s hierarhično razvrščenimi splošnimi pravnimi akti. V tem se 
pravna država razlikuje od policijske države, kjer oblast pravo uporablja v prvi vrsti za 
dosego svojih ciljev. Vladavino prava so zasnovali že nemški pravni teoretiki (druga 
polovica 19. stoletja), korenine pa ima v Angliji »Rule of law«, ki natančneje določa 
kriterije pravnosti (Perenič, 2004, str. 11–21). Zakoni morajo biti 'objavljeni, jasni, 
notranje usklajeni, stabilni in zavezujoči samo za bodoča ravnanja (prepoved povratne 
moči)' (Perenič, 2004, str. 21). Osnovna pravila konsistentnosti pravnega sistema so 
(Pečarič, 2015, str. 18): 
 Lex superior derogat legi inferiori – višji predpis ali norma prevlada nad nižjim; 
 Lex specialis derogat legi generali – poseben predpis prevlada nad splošnim; 
 Lex posterior derogat legi priori – kasnejši predpis prevlada nad prejšnjim; 
 Leges posteriores ad priores perinent, nisi contrarie sint – kasnejši zakon 
dopolnjuje predhodnega, če mu ni nasproten; 
 Leges posteriores priores contrarias abrogant – kasnejši zakon ukinja prejšnjega, 
če mu je nasproten; 
 Lex posterior generalis non derogat priori speciali – kasnejši splošni zakon ne 
prevlada nad prejšnjim specialnim. 
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2.1 TEMELJNE PRVINE SODOBNE PRAVNE DRŽAVE 
Temeljne prvine sodobne pravne države so (Perenič, 2004, str. 21): 
 varovanje človekovih pravic in svoboščin; 
 načelo delitve oblasti; 
 zakoni morajo imeti lastnosti, ki zagotavljajo pravno varnost; 
 podvrženost oblasti ustavnosodnemu nadzoru; 
 podrejenost izvršilne in sodne oblasti zakonu; 
 neodvisnost sodne veje oblasti. 
Večinsko izbiranje oblasti se je postopoma razvijalo že od antične Grčije in se je skozi 
zgodovino oblikovalo v pomembno vrednoto, da lahko oblast sedaj izbiramo vsi državljani. 
Za demokracijo je bil ključen razvoj liberalizma (17. in 18. stoletje), ko so si izborili 
osebno (privatna lastnina), družinsko in poslovno svobodo (tržno gospodarstvo, svobodno 
podjetništvo) ter politične pravice (svoboda zbiranja, tiska). Življenje, svoboda, enakost in 
zasebna lastnina so postale neodtujljive pravice. Liberalna država je omogočila 
gospodarski napredek, materialno blagostanje, po drugi strani pa tudi ekonomsko 
neenakost, zaradi katere vpliv na oblikovanje politik ni bil enakomerno porazdeljen. Spet 
je prihajalo do vse večjih razlik, čeprav je bila ravno enakost eden glavnih ciljev francoske 
revolucije. Velike socialne razlike v družbi so pripeljale do zahtev, da naj država zaščiti 
ljudi in poseže v razmerje med delom in kapitalom (Perenič, 2004, str. 20–43). Prišlo je do 
novih teorij in ideologij, ki so v imenu enakosti želele doseči celo brezrazredno družbo. 
Marx je predvideval, da bo z vzpostavitvijo srednjega sloja država odmrla, vendar so 
ravno na podlagi marksizma potem nastale politične ideologije (leninizem, stalinizem, 
komunizem, socializem), ki so uvedle totalitarne politične sisteme in z nasiljem 
spreminjale odnose v družbi. 'Država ni odmirala, temveč se je nenehno krepila in 
nedopustno posegala v družbeno življenje in v posameznikovo svobodo' (Perenič, 2004, 
str. 43). V Evropi so sledili prehodi komunističnih držav v demokracijo, v kateri se bolj ali 
manj ohranja socialna država, pričakovanja do države pa se povečujejo. Država je 
odgovorna za šolstvo, zdravstvo, socialno varstvo, za zaščito najšibkejših, hkrati pa tudi za 
razvoj gospodarstva, ki potrebuje ugodno poslovno okolje (deregulacijo, infrastrukturo 
itd.). Vprašanje, kakšna naj bo raven javne blaginje (socialna država) in koliko svobode 
naj država nameni posamezniku in gospodarstvu (neoliberalizem), je vedno znova 
aktualno. Obstajajo različni filozofsko-politični pogledi na vlogo države v družbi, za vsebino 
mojega diplomskega dela pa je najpomembneje, da je pravnost bistvena značilnost 
sodobne države in kriterij legitimnosti oblasti. Država je na ta način »podrejena« 
zgodovinsko pridobljenim vrednotam in skozi stoletja izoblikovanemu (relativno 
samostojnemu) pravu oziroma značilnostim pravnega urejanja. Ustava Republike Slovenije 
(v nadaljevanju URS) kot najvišji pravni akt določa: 'V Sloveniji ima oblast ljudstvo. 
Državljanke in državljani jo izvršujejo neposredno in z volitvami po načelu delitve oblasti 
na zakonodajno, izvršilno in sodno' (URS, 3. člen). Delitev oblasti spada med temeljna 
načela pravne države ter je organizacijsko in funkcionalno načelo. Njen glavni namen je 
zagotavljanje individualnih pravic in svoboščin nasproti državi. Državni organi vseh treh 
vej oblasti se medsebojno nadzorujejo in omejujejo, s čimer posamezniku omogočajo 
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svobodo. Zaradi tega nobena veja oblasti ne more prevladati nad drugimi (Šturm, 1999, 
str. 14–17). Glavne značilnosti načela delitve oblasti so (Šturm, 1999, str. 30): 
 varovanje in zagotavljanje osebne svobode posameznika; 
 preprečevanje monopola oblasti; 
 vzpostavitev nadzora nad oblastjo in preprečitev samovolje, zlorabe, brezpravja; 
 smiselna razporeditev nalog in pristojnosti; 
 vzajemna kontrola nosilcev oblasti; 
 vzdrževanje ravnotežja in porazdelitev moči med posameznimi vejami oblasti in 
njihovimi nosilci. 
Vladavina prava (v »Rule of Law še ni omenjena »država«) oziroma pravna država je 
želen cilj in zapisana vrednota, ki ji sledimo v želji po idealnem pravnem sistemu države. 
Nemogoče je zagotoviti, da bi bilo na vseh področjih in nivojih delovanja oblasti vse v 
skladu z zapisanimi normami. Vedno se lahko pojavijo odstopanja in pravna država ni 
nekaj samoumevnega. Ne da se je doseči z ogromno količino pravnih aktov, ampak z 
učinkovitimi (kakovostnimi) akti, ki so delujoči v praksi (Perenič, 2004, str. 21). Na primer 
v naši državi ni pomanjkanja zakonodaje, saj imamo okoli 800 zakonov in 19 tisoč 
podzakonskih predpisov (Makovec, 2017). Tudi zakoni so zelo obširni, slovenski Zakon o 
splošnem upravnem postopku (v nadaljevanju ZUP) ima 325 členov, nemški samo 103 
(Bundesministeriums der Justiz und für Verbraucherschutz, 1976), vendar se občuti 
dejstvo, da se na mnogih področjih zakonodajo izigrava. Po drugi strani pa prekomerno 
zaupanje v pravno državo lahko vodi v lažni občutek, da je pravo vsemogočno in da lahko 
razreši vse družbene probleme. Pravo prav tako ni nezmotljivo, ne more biti popolno in 
lahko se ga zlorabi. Obstajajo nazorni primeri uporabe prava v imenu države za kriminalna 
dejanja ter hkrati (morda) nekritičnega zaupanja (ob hkratnem pomanjkanju morale) v 
pravo s strani sodelujočih. Na primer koncentracijska taborišča so bila v skladu s 
takratnimi zakoni tretjega rajha in obtoženi v nürnberških procesih so se potem branili, da 
so zgolj sledili (pravno verodostojnim) ukazom nadrejenih. Prav tako danes še vedno 
obstaja mnogo diktatorskih režimov, npr. v Severni Koreji, ki kljub vsem zločinom znotraj 
svojih meja deluje glede na svoj pravni red povsem zakonito, seveda pa so takšne 
totalitarne države neskončno daleč od prej opisanih vrednot in definicij sodobne pravne in 
demokratične države.  
2.2 UPRAVNO PRAVO 
V času policijsko absolutističnih držav poznega fevdalizma se je oblikoval državni aparat, v 
katerem so pravila različnih oblastnih organov služila bolj kot navodila višjih organov 
nižjim. Posamezniki, ki so jih zadevala, se na takšna pravila niso mogli pritožiti, saj ni bilo 
urejenega odnosa med upravo in državljani. Uprava je odločala diskrecijsko, upravni akti 
pa so predstavljali podlago za avtoritarno delovanje države nasproti njenemu prebivalstvu. 
V praksi je bilo vse več zahtev in potreb po ureditvi tega področja, zato so se formirali 
posebni kameralni in policijski nauki. Izkazalo se je, da imajo praktično vrednost, hkrati je 
bilo vidno pomanjkanje tudi na ostalih področjih. Postopni razvoj predpisov, s katerimi se 
je reguliralo organizacijo in delovanje javne uprave, postane opazen v vseh policijsko 
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absolutističnih državah. S tem so bili po mnenju Borkovića (2002, str. 41–42) postavljeni 
temelji načelu zakonitosti in ideji pravne države, kar je imelo za upravo dolgoročne 
posledice. Profesor Pečarič pri razvoju upravnega prava omeni tudi buržoazne revolucije, 
ki so imele gospodarske, socialne in državnopravne cilje. Zaradi industrializacije in želje po 
akumulaciji sredstev je meščanski razred zahteval omejevanje oblasti in ustavno državo 
(konstitucionalizem). Po sprejemu ustave v Združenih državah Amerike (v nadaljevanju 
ZDA) leta 1787, francoski revoluciji leta 1789 in sprejemu ustave v Franciji leta 1791 je 
bila prelomljena tradicija rimskega prava, da za kneza zakoni ne veljajo, ker jih sam 
ustvarja »princeps legibus solutis« (Pečarič, 2015, str. 53). Konstitucionalizem in 
parlamentarizem, katerega cilj je bil prav tako omejevanje oblasti, da ne more imeti samo 
monarhija pravice za sprejemanje zakonodaje, sta pripeljala do podrejanja uprave 
vladavini prava. Od takrat se razvija kot samostojna pravna panoga, formalno pa upravno 
pravo nastane šele v 19. stoletju (Pečarič, 2015, str. 52–53). Pojav sodobne liberalne in 
socialne države je pripomogel, da je država s svojo intervencionistično politiko širila svoj 
vpliv na različna področja. Tudi z neoliberalnimi idejami, ko naj bi se država umaknila in z 
deregulacijo pustila več svobode gospodarstvu, se je njena vloga na mnogih področjih še 
povečala. Prišlo je do reregulacije neodvisnih (upravnih) organizacij, ki so kot nevladne 
organizacije povezane z državljani. Danes država z javnimi službami in s spodbujanjem 
civilne družbe zagotavlja, varuje in podpira storitve, ki so v širšem javnem interesu. 
Izpolnjuje vrednoto socialne države in hkrati pomaga ščititi pravice državljanov (Pečarič, 
2015, str. 11–12). S tem obstaja tudi potreba po pravu, ki ureja (Čebulj & Strmecki, 2005, 
str. 29): 
 upravnopravna razmerja, 
 organizacijo in pristojnosti uprave, 
 postopke odločanja, 
 sodni nadzor nad zakonitostjo odločitev uprave. 
Perenič (2004, str. 189) upravno pravo razdeli na materialno, organizacijsko in 
postopkovno. Materialno sega na različna področja, kot so javne službe, varovanje okolja, 
inšpekcijski nadzor, varovanje javnega reda in miru itd., organizacijsko upravno pravo 
ureja odnose znotraj upravnih organov, položaj zaposlenih itd., postopkovno upravno 
pravo pa ureja pravna pravila, med katerimi ima najpomembnejšo vlogo ureditev 
upravnega spora. Vsakdo, ki nastopa v upravnem postopku, lahko sproži upravni spor. 
Ker pa se vloga države ves čas spreminja, mora tudi upravno pravo slediti spremembam 
in se temu prilagajati. Grška boginja Temida ima v roki tehtnico (znak pravičnosti) in meč 
(javna oblast). Čez oči ima prevezo kot simbol nepristranskosti, ki pa naj jo pri upravnem 
pravu le sname 'in pozorno odpre oči za vse spremembe' (Pečarič, 2015, str. 12).  
2.3 NAČELA UPRAVNEGA PRAVA 
Pravna načela (lat. Pricipes generaux du droit) so splošna, širša, moralna merila in na čelu 
pravnega sistema. Obstajajo zelo različna načela, ki se medsebojno ne ujemajo vedno, 
prav tako njihovo uveljavljanje ni vedno samoumevno, saj gre za »vrednostno merilo«, 
podobno kot javni interes, pri čemer obstaja več možnih pogledov in je potrebno 
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dokazovanje. Zanimivo je bilo, ko je npr. Republika Slovenija (v nadaljevanju RS) vztrajala 
pri omembi načela pravičnosti (lat. Ex aequo et bono), ko se je zavzemala za »pravično« 
rešitev (upoštevanje širših okoliščin) pri določanju meje z arbitražnim sporazumom. 
Različna načela imajo različno vlogo in veljavo, večinoma pa so potrjena z različnimi (npr. 
TČP tudi z začetnimi) pravnimi normami. Za upravno pravo so najpomembnejša načela 
enakosti, zakonitosti in sorazmernosti (Pečarič, 2015, str. 19–21).  
Na podlagi načela enakosti, ki pomeni enostavno, da naj bomo pred zakonom vsi enaki, 
»so vsakomur zagotovljene enake človekove pravice in temeljne svoboščine ne glede na 
narodnost, raso, spol, jezik, vero, politično ali drugo prepričanje, gmotno stanje, rojstvo, 
izobrazbo, družbeni položaj, invalidnost ali katerokoli drugo osebno okoliščino« (URS, 14. 
člen). Načelo enakosti je zato treba razumeti kot enakost posameznika v primerjavi z 
drugimi državljani v podobni ali enaki situaciji, kar je najvišji cilj socialne države. 
Konkretnih primerov, ko bi si bila dva primera popolnoma enaka, je zelo malo oziroma jih 
ni, saj se državljani in njihove situacije vedno razlikujejo. Zato se želi doseči, da so 
subjekti v enakih okoliščinah obravnavani čim bolj enako, v različnih okoliščinah pa je 
povsem sprejemljivo, da so različno. Npr. revni zaradi nižjih dohodkov plačujejo manjši 
znesek davka, bogati višjega, vsi pa morajo biti pred zakonom enaki in ob enakih 
dohodkih plačati enak znesek davka. Pri oblikovanju takšnih politik se vedno postavljajo 
vprašanja, katera rešitev naj bi bila najbolj pravična. Možnosti za dosego relativne 
enakosti je več, po drugi strani pa načelo izrecno prepoveduje diskriminacijo. Manj 
ugodno obravnavanje določene osebe samo zaradi njene specifične okoliščine (Pečarič, 
2015, str. 19–21) ni dovoljeno in ta namen je zelo jasno opredeljen.  
Načelo sorazmernosti na podlagi načela enakosti teži k sredini v smislu, da ni preveč ali 
premalo poseganja v tisto, o čemer se odloča. Želi se omejiti prekomerno poseganje 
zakonodajalca, zato se mora izbrati ustrezno sredstvo za dosego (legitimnega) cilja. Poseg 
mora biti nujen in »v (politično-vrednostnem) sorazmerju s pomenom ene in druge 
ustavne vrednote oziroma pravice« (Pečarič, 2015, str. 22).  
Načelo zakonitosti je nastalo kot posledica podreditve zakonodajne veje oblasti. V času 
fevdalizma so imeli namreč vladarji absolutno oblast, potem pa se je z vzponom 
meščanstva postopoma pričel nadzor nad delovanjem uprave. Uveljavitev načela 
zakonitosti po francoski revoluciji leta 1787 predstavlja začetek upravnega prava in pravne 
države (prvine modernega prava). Danes so upravni organi 'pri svojem delu vezani na 
okvir, ki ga določata ustava in zakon, na ustavno in zakonsko podlago in nimajo pravice 
izdajati predpisov in odločati brez podlage v zakonu ali drugem nadrejenem predpisu' 
(Pečarič, 2015, str. 23). Načelo zakonitosti ne zajema le zakonov, ampak pomeni tudi, da 
morajo biti vse oblastne odločitve, upravni akti oziroma vsa ravnanja uprave na podlagi 
zakona ali podzakonskega predpisa, ki je prav tako vezan na nadrejene začetne in 
originarne norme (načelo zakonitosti uprave). Formalna (postopkovna, organizacijska) 
zakonitost pomeni vodenje postopka po splošnem npr. upravnem ali posebnem postopku, 
materialna (pravice, dolžnosti, materialne koristi) zakonitost pa omejuje organ pri 
podeljevanju pravic in nalaganju obveznosti v okvir, ki ga predvideva že materialni 
predpis. Upoštevati je treba hierarhijo predpisov, prepoved retroaktivnosti (predpis ne 
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velja za obdobje pred sprejemom), načelo sorazmernosti, diskrecijsko pravico (pravica do 
prostega preudarka) in pravo Evropske unije (v nadaljevanju EU) (Pečarič, 2015, str. 23–
24). Z načelom zakonitosti se preprečuje samovolja oblasti. 
9 
3 PRAVNI AKTI IN PRAVNE NORME 
3.1 PRAVNA PRAVILA 
Vsako pravno pravilo je sestavljeno iz več delov, ki so teoretični, vsebovani pa so v 
pravnih aktih in jih je treba iz njih razbrati.  
Primarna hipoteza in dispozicija 
Primarna hipoteza opredeli dejansko stanje, v primeru katerega morajo subjekti, ki jih 
določa, ravnati v skladu z dispozicijo. Zaradi njene abstraktnosti jo je včasih treba izluščiti 
iz določb. Dispozicija je osrednji del pravnega pravila in določa pričakovano vedenje in 
ravnanje. Poznamo različne vrste dispozicij (Perenič, 2004, str. 86–92): 
 zapovedujoče in prepovedujoče (kogentne): so najstrožje in varujejo temeljne 
družbene vrednote in TČP, kot so življenje, varnost, svoboda itd. Najpogosteje so 
v kazenskem pravu; 
 pooblaščujoče, izbirne in dispozitivne: dopuščajo možnost, pooblaščajo in 
omogočajo določeno ravnanje, ki pa ni obvezno. Oblikovalec dispozicije lahko 
določi, da se je treba odločiti samo za eno izmed izbir (izbirna dispozicija), sicer bo 
odločevalec sam izbral namesto subjekta. Možno je tudi, da subjektom ponudi 
dispozicijo, imajo pa možnost, da jo nadomestijo s svojo (razpolagalna dispozicija), 
predvsem kadar gre uresničevanje zasebnih interesov. Subjekt se sam odloči, v 
katera pogodbena razmerja bo stopil in na kakšen način jih bo oblikoval; 
 dispozicije, ki dajejo pravico do prostega preudarka: vseh situacij se ne da vnaprej 
predvideti, zato se v konkretnih primerih državnemu organu pusti več svobode pri 
odločanju. Pri tem mora vseeno upoštevati meje diskrecijskega pooblastila, njen 
namen in utemeljiti svojo odločitev.  
Sekundarna hipoteza in sankcija 
Sekundarna hipoteza na abstrakten način določa pravno kršitev oziroma vedenje, ki ni v 
skladu z dispozicijo. Sankcije za neupoštevanje so različne, najstrožje so v primeru 
kaznivih dejanj, ki ogrožajo temeljne človekove vrednote in so zapisane v posebnem delu 
kazenskega zakonika. Sledijo jim kazniva ravnanja, ki ogrožajo javni red (prekrški), in 
blažja kazniva ravnanja (disciplinski prestopki) v primeru kršenja discipline. Sankcije so 
predvidene tudi v primeru civilnih deliktov. To so protipravna ravnanja, ki lahko drugemu 
povzročijo škodo, negativno vplivajo na njegovo premoženje, prizadenejo strah, telesne 
ali duševne bolečine. Sankcije prizadenejo le tiste, ki so zanje odgovorni (krivda in 
prištevnost) (Perenič, 2004, str. 86–92). 
3.2 PRAVNE NORME 
Norme (pravila) podobno kot vsa druga pravila (načela, vodila, merila, kriteriji) vnaprej 
določajo neko sprejemljivo ravnanje. Pravne norme so temeljne normativne sestavine 
prava, vsebovane so v pravnih aktih ter določajo pravice in obveznosti. Od ostalih pravil, 
10 
na primer moralnih ali etičnih, se razlikujejo po svojem prisilnem značaju. Ob 
neupoštevanju pravne norme je namreč predvidena sankcija. Zaradi svoje abstraktnosti in 
splošnosti se razlikujejo tudi od pravnih načel. »Ustvarjanje prava je proces abstrahiranja, 
v katerem se določitev vsebine pravne norme oblikuje za pravno obvezno na podlagi 
ocene konkretnih situacij, ki pravno še niso urejene; z abstrakcijo določimo pravno normo 
(indukcija od konkretnega (nepravnega) elementa (lat. inducere: voditi) k abstraktnemu 
(določenemu-pravnemu) = refleksija (odsev, lat. reflexionem: upogniti nazaj); nakar sledi 
dedukcija od abstraktnega (pravnega) h konkretnemu (primeru), kar pomeni razsodno 
moč« (Pečarič, 2015, str. 17). Abstraktnost je nasprotje konkretnosti, ki se nanaša na 
točno določen primer, generalnost pa je nasprotje individualnosti, s katero norma doseže 
določen subjekt. Kot pravi Godec (v: Pirnat, 1995, str. 326), je večina abstraktnih norm 
tudi generalnih, zato se za abstraktne norme uporablja izraz splošne. Gre za prevod izraza 
generalne, kar pomeni, da ima pravilo pred seboj nedoločeno število oseb, ki jih zajema 
pravna norma. Generalnost enostavno pomeni to, da 'imamo opravka s pravnim pravilom 
ravnanja, ki velja za nedoločeno število ljudi' (Pečarič, 2015, str. 18).  
3.2.1 ZAČETNE PRAVNE NORME 
Začetne pravne norme so najvišje, na vrhu hierarhije pravnih norm, abstraktne in 
generalne ter absolutno originarne. Takšne norme so vir nižjim pravnim normam, 
predvsem zakonskim, vsebovane pa so v ustavi in ustavnem zakonu. Na podlagi 
Ustavnega zakona za izvedbo temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti je 
takratna Skupščina sprejela Ustavo Republike Slovenije, s tem pa smo postali samostojna 
in suverena republika. Podrejene, predvsem originarne norme so eksistenčno odvisne od 
ustavnih, kar pomeni, da morajo biti v skladu z začetnimi normami. Ob osamosvojitvi, ko 
smo na novo vzpostavili lasten pravni red, originarne norme niso prenehale veljati, ampak 
je temeljna ustavna listina določila, da se do sprejema novih smiselno uporabljajo 
predpisi, ki so veljali ob njeni uveljavitvi (Pečarič, 2015, str. 107). 
3.2.2 ORIGINARNE PRAVNE NORME 
Originarne pravne norme izvirajo iz začetnih norm in so relativno originarne, saj urejajo le 
tisto, kar ni urejeno že z začetnimi normami, od katerih so eksistenčno odvisne. So 
abstraktne in splošne in vir odvisnim ter posamičnim pravnim normam. »Pravice in 
obveznosti državljanov ter drugih oseb lahko državni zbor določa samo z zakonom« (URS, 
87. člen). Vsebovane so v zakonih, razen »podzakonske« Uredbe z zakonsko močjo, ki je 
zaradi svoje pravne narave izjema. Originarne norme so splošnejše od odvisnih, ki so 
namenjene izvrševanju originarnih norm. Splošen pravni akt z originarnimi normami je 
zakon, ki je (če ne upoštevamo mednarodnih pogodb) drugi najpomembnejši pravni akt 
za ustavo. Vsi zakoni morajo biti skladni z ustavo (vsebinska odvisnost), kar omogoča 
predvidljivost in zanesljivost prava. Originarne norme so tudi teritorialno odvisne od 
začetnih (Pečarič, 2015, str. 107).  
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3.2.3 ODVISNE PRAVNE NORME 
Odvisne splošne norme ne nastanejo samostojno, ampak samo kot posledica originarnih 
norm, ki jim je zaradi njihove abstraktnosti in splošnosti treba natančneje določiti način 
izvrševanja. Odvisne norme so prav tako abstraktne in splošne ter vir le posamičnim 
normam, od katerih se razlikujejo ravno zaradi svoje abstraktnosti. Izvršilne norme kot 
podrejene norme ne smejo dopolnjevati originarnih norm, razen če imajo posebno 
izvršilno klavzulo. Pooblastilo za izdajo akta oziroma splošna (generalna) izvršilna klavzula 
omogoča sprejetje takšnega akta zgolj v okvirih (namen, kriteriji, področje) originarne 
norme. Ta določa, kateri organ, v kakšni obliki in v kolikšnem času bo izdal podzakonski 
pravni akt, s katerim bo dodatno uredil določeno področje. Takšen primer je naveden v 
74. členu Zakona o državni upravi (v nadaljevanju ZDU-1) (Pečarič, 2015, str. 102–110). 
'Splošno pooblastilo za izdajanje izvršilnih predpisov oziroma splošnih upravnopravnih 
norm za izvrševanje (urejanje, razčlenjevanje) zakonskih norm je najširše – ustavno še 
dopustno – pooblastilo izvršilno-upravni veji oblasti za izdajo izvršilnih predpisov' (Pečarič, 
2015, str. 110). Tudi specialno pooblastilo, pri katerem je zakonodajalčeva volja bolj jasno 
izražena in obstaja več manevrskega prostora, ne sme privesti do prekoračitve pristojnosti 
oziroma nedopustne samovolje oblasti (Pečarič, 2015, str. 110). Poleg eksistenčne 
odvisnosti so odvisne splošne norme tudi vsebinsko odvisne, saj v nobenem primeru ne 
smejo urejati področja drugače, kot je predvideno (dodatno urejanje mora biti izrecno 
določeno) z nadrejenimi normami. Izjema je npr. 290. člen Pogodbe o delovanju EU ali 
britanska klavzula Henrika VIII (Pečarič, 2015, str. 111). Odvisne splošne norme od višjih 
norm niso odvisne le eksistenčno, ampak tudi terirorialno in časovno. Veljajo le v teritoriju 
originarnih norm ali ožje ter ob sprejetju akta vsebovane norme ne veljajo za nazaj 
(prepoved retroaktivnosti). Za nazaj bi norme lahko učinkovale le izjemoma, če bi 
izvrševale retroaktivne originarne norme (Pečarič, 2015, str. 112). 
3.2.4 POSAMIČNE PRAVNE NORME 
Za razliko od preostalih abstraktnih in splošnih pravnih norm je značilnost posamičnih 
pravnih norm konkretnost (znana vsebina zadeve) in individualnost (znana stranka v 
postopku). Pri poimenovanju »konkretni pravni akt« ali »posamični pravni akt« mislimo na 
akt s posamičnimi upravnimi normami, vendar pojmov ne smemo enačiti. Konkretnost se 
namreč lahko nanaša tudi na več določenih ali določljivih oseb oziroma na neko konkretno 
stanje, posamičnost pa na določen sklep ali odločbo. Posamične pravne norme izvirajo iz 
splošnih norm, razen v primeru temeljnih človekovih pravic, kjer so vsebovane začetne 
norme. 'Posamični akt državnega organa je vsak pravni akt, ki vsebuje posamične in 
konkretne norme, ne glede na njegovo obliko' (Pečarič, 2015, str. 104). Akti s 
posamičnimi normami so lahko poleg sklepov in odločb tudi dovoljenja ali licence. 
Posamične akte delimo na oblastne in neoblastne. Najpogostejši oblastni posamični pravni 
akt je odločba, s katero pristojni organ odloči o pravicah in dolžnostih. V primeru upravnih 
odločb je treba upoštevati upravni postopek. V primeru, ko odločbe izdajo neoblastni 
organi, na primer organizacije ali zavodi, morajo biti za to pooblaščeni. Takšen primer je 
odločba o višini pokojnine od Zavoda za pokojninsko in invalidsko zavarovanje. Posamični 
pravni akt je tudi sodba ali sklep sodišča. Neoblastni posamični pravni akti se od oblastnih 
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razlikujejo zaradi neprisilnosti, z njimi se urejajo »prostovoljna« razmerja med pravnimi 
subjekti, kot je na primer sklenitev delovnega razmerja med delodajalcem in 
delojemalcem. Kljub svoji samostojnosti pa morajo biti v skladu z vsemi višjimi pravnimi 
normami (Pečarič, 2015, str. 104–105). Posamične (upravno pravne) norme so ob 
nastanku eksistenčno odvisne od splošnih, originarnih in začetnih norm, ne pa v 
prenehanju, saj jih zaradi njihove konkretnosti načeloma ni mogoče več spreminjati. 
Razen v primeru izrednih pravnih sredstev je mogoče 'pravna razmerja, urejena s 
pravnomočno odločbo državnega organa, odpraviti, razveljaviti ali spremeniti le v primerih 
in po postopku, določenih z zakonom' (URS, 158. člen). Tudi v primeru poravnave 'organ 
najprej preizkusi zahtevo in jo s sklepom zavrže: če se o isti upravni zadevi že vodi 
upravni ali sodni postopek ali je bilo o njej že pravnomočno odločeno, pa je stranka z 
odločbo pridobila kakšne pravice ali so ji bile naložene kakšne obveznosti. Enako ravna 
tudi, če je bila izdana zavrnilna odločba in se dejansko stanje ali pravna podlaga, na 
katero se opira zahtevek, ni spremenilo' (ZUP, 129. člen). Posamični akt preneha po 
poteku določenega obdobja, v katerem je veljal (časovna omejenost), se zamenja s 
končnim aktom, če je bil izdan kot začasni akt, ali pa preneha zaradi smrti, sporazuma, 
resolutivnega (razveznega) pogoja (Pečarič, 2015, str. 112).  
3.3 PRAVNI AKTI 
Pravni akti so izraz volje, na podlagi katere nastanejo pravna pravila, ki vodijo do želenih 
pravnih učinkov. Oblikujejo jih tako pravne kot tudi fizične osebe, ki ustno ali pa v pisni 
obliki izrazijo svojo voljo. V nekaterih primerih je dovolj ustno izražena volja, sicer pa se jo 
izrazi v pisni obliki in objavi, če zadeva splošno določene naslovljence. Oblika akta (forma) 
je podrejena vsebini, zato da bi se volja čim natančneje izrazila. V primerih, ko pride do 
neskladja med voljo in načinom, s katerim je izražena, gre za zmoto, zvijačo ali prisilo. 
Dejanska zmota (v predmetu, kakovosti, količini) se razlikuje od pravne zmote, ko 
oblikovalec akta ne pozna ovir ali posledic za sklenitev pravnega akta. V kolikor je zmota 
naklepna, gre za zvijačo, s katero se od druge strani zagotovi sodelovanje ali pa težje 
pogoje. Pravni akti prav tako ne smejo biti sklenjeni pod prisilo, za vse takšne nedopustne 
primere so predvidene sankcije (Perenič, 2004, str. 100–102). Za pravne akte je točno 
določen postopek (npr. ustavodajni, zakonodajni), po katerem se lahko sprejmejo. 
Pomembnejši so, bolj kompleksen je postopek, od subjekta pa je odvisno, ali so oblastni 
ali neoblastni (Pečarič, 2015, str. 98–99). Hierarhično jih lahko razdelimo na: 
 ustavo (najvišji splošni pravni akt države), 
 zakon (splošen pravni akt z originarnimi – zakonskimi normami), 
 podzakonske akte (splošni ali posamični akti z odvisnimi normami). 
Usklajenost pravnih aktov določa URS (153. člen): 
 zakoni, podzakonski predpisi in drugi splošni akti morajo biti v skladu z ustavo; 
 zakoni morajo biti v skladu s splošno veljavnimi načeli mednarodnega prava in z 
veljavnimi mednarodnimi pogodbami, ki jih je ratificiral državni zbor, podzakonski 
predpisi in drugi splošni akti pa tudi z drugimi ratificiranimi mednarodnimi 
pogodbami; 
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 podzakonski predpisi in drugi splošni akti morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni; 
 posamični akti in dejanja državnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev 
javnih pooblastil morajo temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu. 
Poslovnik državnega zbora in Proračun 
Poslovnik državnega zbora (v nadaljevanju Poslovnik) in Proračun sta zaradi svoje pravne 
narave posebna akta. Poslovnik vsebuje abstraktne norme, določa pravice in obveznosti 
poslancev Državnega zbora RS ter postopek sprejemanja zakonov. Vprašanje je, ali bi 
lahko njegove norme šteli med originarne, nedvomno pa deluje eksterno, zato je po 
vsebini prej predpis kot interni akt. Še bolj poseben je Proračun, ki praviloma ne vsebuje 
splošnih in abstraktnih norm in pri katerem je sporno, ali spada med pravne akte ali ne. V 
kolikor se ministri ne držijo proračuna, sankcija ni predvidena. Po drugi strani pa 
parlament s Proračunom ukaže vladi, kako naj razporedi sredstva. Glede pravne narave 
teh dveh aktov niti ustavni sodniki niso bili enotni (Odločba U-I-40/96). 
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4 AKTI UPRAVE 
Akti uprave so rezultat dela uprave, vsega, kar počne, vseh njenih dejavnosti. V hierarhijo 
pravnih aktov se umeščajo samo takrat, ko gre za splošne ali posamične upravne akte. 
Pravne akte oziroma morebitne pravne akte (interni akti) zaradi namena diplomskega dela 
obravnavam v ločenem poglavju, temu sem prilagodil tudi vrstni red aktov uprave 
(Pečarič, 2015, str. 114): 
 uredba z zakonsko močjo, 
 materialni akti uprave, 
 akti uprave po posameznih nosilcih izvršno-upravnih nalog, 
 upravni akti uprave, 
 podzakonski predpis kot splošni upravni akt, 
 posamični upravni akt, 
 interni akti uprave. 
4.1 UREDBA Z ZAKONSKO MOČJO 
Uredba z zakonsko močjo (uredba v sili, uredba po posebnem pooblastilu) je splošni, 
odvisni, abstraktni, upravno pravni akt in je edini podzakonski akt, ki lahko izjemoma 
vsebuje poleg odvisnih tudi originarne splošne norme, kar ga hierarhično uvršča pred 
ostale upravnopravne akte. Takšno izjemno uredbo lahko izda samo predsednik države, 
čeprav ne sodi v zakonodajno vejo oblasti, ki ima pristojnost sprejemanja zakonodaje. To 
mu dovoljuje 108. člen Ustave RS samo v primeru (Pečarič, 2015, str. 116): 
 izrednega stanja ali vojne, 
 če se Državni zbor RS ne more sestati (takoj, ko se lahko sestane, mora uredbo 
potrditi), 
 v primeru, da to predlaga Vlada RS. 
4.2 MATERIALNI AKTI UPRAVE 
Materialni akti uprave niso pravni akti, ampak so 'tista dejanja, ki neposredno povzročajo 
učinke v zunanjem svetu, tj. ustvarjajo posledice v dejanskem svetu, ne oblikujejo pa 
pravnih posledic' (Pečarič, 2015, str. 123). Ni nujno, da so prisilne narave. Lahko so 
oblastne, pravno-poslovne, prisilne ali spodbujevalne narave. Ne predstavljajo oblastne 
volje in z njimi se ne odloča o pravicah ali obveznostih. Temeljiti pa morajo na zakonu ali 
zakonitem predpisu in čeprav nimajo pravnih učinkov, morajo ostati v okvirih nadrejenih 
norm. V nasprotnem primeru je zagotovljeno pravno varstvo. 'Za opravljanje materialnih 
dejanj, s katerimi se posega v osebno prostost, telesno in duševno celovitost, zasebnost, 
lastnino in druge človekove pravice oziroma temeljne svoboščine, mora imeti uprava 
neposredno podlago v zakonu' (ZDU-1, 9. člen). Materialni akti uprave so (Pečarič, 2015, 
str. 124): 
 upravno-dokumentacijska dejanja, 
 obvestilna dejanja, 
 upravni opomini, 
15 
 sprejemanje izjav in 
 realno upravno materialna dejanja. 
V prvi sklop sodi vodenje evidenc (npr. matična knjiga), kartotek, registrov (prebivalstva, 
motornih vozil), spisov itd. Na ta način uprava evidentira in dokumentira dejstva, 
okoliščine, stanja, izdajanje aktov. Takšni dokumenti služijo za preverjanje dejstev ali 
pojavov, lahko tudi kot dokaz. Na podlagi tega se izdajo javne listine (potrdila, rojstni list, 
poročni list itd.). Obvestilna dejanja so v raznih medijih, v uradnem listu, vročilnice, 
upravni opomini, »policijski« akti obveščanja (opomini, opozorila, obveščanja). S 
sprejemanjem izjav se uprava seznani z okoliščinami (sprejem vlog, prijava shoda, 
rojstva, osebe policiji, izjava stranke v postopku itd.), ki jih lahko dobi samo na takšen 
način. Čista, realna upravno-materialna dejanja prav tako nimajo narave pravnega akta, 
vendar so podvržena načelu zakonitosti in pravno regulirana. Razdeljena so na servisna 
(inventura, nadzor, izvajanje javnih služb …) in represivna (odvzem predmetov, zapora 
ulice, aretacija, izgon tujca, mobiliziranje itd.) (Pečarič, 2015, str. 123–127). 
4.3 AKTI UPRAVE PO POSAMEZNIH NOSILCIH IZVRŠNO-UPRAVNIH 
NALOG 
Akti vlade so (Pečarič, 2015, str. 137): 
 vladna uredba (uredba vlade) – najpomembnejši podzakonski pravni akt. Je 
splošni akt, ki podrobneje ureja zakonsko ureditev, ustanovi organe v sestavi, 
določi območja upravnih enot. Podrobneje lahko ureja, razčlenjuje v zakonu ali v 
drugem aktu Državnega zbora RS določena razmerja, ki so v skladu z zakonom 
oziroma z drugim predpisom. Za urejanje pravic ali obveznosti državljanov z 
uredbo mora imeti izrecno pooblastilo v zakonu; 
 poslovnik – organizacijski akt vlade; 
 odločba – namenjena imenovanjem, razrešitvam, upravnim zadevam in drugim 
posamičnim zadevam iz pristojnosti; 
 sklep – konkretni akt s področja dela ali notranje organizacije vlade (v točkah, ne v 
členih); 
 uredbe – za izvrševanje predpisov Evropske unije (Uredba o izvajanju Uredbe …); 
 vladni odlok – posamezni ukrep vlade, ki ima splošni pomen (npr. razglasitev 
najdišča za kulturni spomenik); 
 vladna navodila – interni (nepravni) akt, s katerim vlada ureja način postopanja 
upravnih organov (pravni akt je samo, če obstaja podlaga v zakonu). 
Akti ministra 
Splošni akti (Pečarič, 2015, str. 138): 
 ministrski pravilnik – »operacionalizacija izvrševanja zakonov in uredb vlade« 
(Pečarič, 2015, str. 137). Pravilnik se izda, če tako določa zakon ali uredba ali če 
minister oceni, da je izdaja pravilnika potrebna za izvajanje zakonov ali 
podzakonskih predpisov. Ministri lahko skupaj izdajo pravilnik, če vsebina zadeva 
več resorjev; 
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 ministrsko navodilo – ima posebno podlago v zakonu in predpiše način ravnanja 
pri izvrševanju posameznih določb zakona. Lahko je tudi interni akt, ki je notranje 
zavezujoč, saj mora javni uslužbenec 'upoštevati navodila nadrejenega, razen če 
po zakonu ni vezan na ravnanje po navodilih nadrejenih oseb' (ZJU, 94. člen); 
 ministrska odredba – ima posebno podlago v zakonu in je akt, ki je namenjen 
konkretnim primerom na podlagi abstraktnih pogojev (npr. opredelitev naravnih 
vrednot po zvrsteh), lahko je tudi interni akt. Od sodne uredbe se razlikuje v tem, 
da ima splošen značaj.  
Konkretni akti (Pečarič, 2015, str. 137–138): 
 odločba ministra, 
 sklep ministra. 
Akti organa v sestavi 
(Generalni) direktor lahko samostojno sprejema posamične upravne in interne akte, če 
mu je za to podeljena pristojnost, enako velja za načelnika upravne enote (Pečarič, 2015, 
str. 138), medtem ko ti organi nimajo pravne podlage za sprejemanje predpisov.  
4.4 PODZAKONSKI AKTI 
Uredba vlade, ki sem jo omenil med akti vlade, spada med najpomembnejše podzakonske 
akte. 'Podzakonski predpisi in drugi splošni akti morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni' 
(URS, 153. člen). Za predpis se uporablja izraz podzakonski akt, ki ga izda državni organ 
(državni predpis). S pojmom splošni akt pa so mišljeni vsi ostali splošni podzakonski 
pravni akti (URS, 154. in 160. člen). Za predpise velja, da morajo biti objavljeni v 
uradnem glasilu. 'Predpisi morajo biti objavljeni, preden začno veljati. Predpis začne veljati 
petnajsti dan po objavi, če ni v njem drugače določeno' (URS, 154. člen). Objavo določa 
tudi Zakon o Uradnem listu Republike Slovenije (v nadaljevanju ZUL). V uradnem listu se 
objavljajo (ZUL, 7. člen): 
 ustava, zakoni in drugi akti državnega zbora; 
 ratificirane mednarodne pogodbe in obvestila o začetku in prenehanju njihove 
veljavnosti; 
 akti državnega sveta; 
 akti predsednika republike; 
 odločbe in sklepi ustavnega sodišča; 
 predpisi in drugi akti vlade in ministrov ter, če zakon tako določa, akti 
predstojnikov organov v sestavi ministrstev; 
 splošni akti, izdani za izvrševanje javnih pooblastil; 
 predpisi in drugi akti lokalnih skupnosti, če tako določajo njihovi statuti; 
 drugi akti, katerih objavo v uradnem listu določa zakon ali drug predpis. 
V uradnem listu se objavljajo tudi javni razpisi, javni natečaji, vpisi v registre, preklici in 
druge objave, ki se morajo po zakonu ali drugem predpisu objaviti v uradnem listu. 
Temeljne usmeritve za pripravo predpisov so določene v Resoluciji o normativni 
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dejavnosti, ki jo sprejel Državni zbor na seji 19. 11. 2009. Objava dokumentov na spletni 
strani E-demokracija omogoča sprejemanje komentarjev zainteresirane javnosti. Predpisi 
morajo biti tudi medresorsko usklajeni. To določa Zakon o državni upravi (60. člen): 
'Ministrstva morajo pri pripravljanju predpisov in drugih aktov medsebojno sodelovati 
oziroma si pred izdajo predpisa oziroma pred predložitvijo predpisa ali drugega akta vladi 
pridobiti mnenje drugih pristojnih ministrstev. Če ministrstvo ne sprejme pomembnejših 
pripomb drugega ministrstva, mora ob predložitvi predpisa ali drugega splošnega akta o 
tem obvestiti vlado'. Od podzakonskih aktov posebej ločim upravne akte uprave, ki za 
razliko od npr. Uredbe z zakonsko močjo vsebujejo odvisne splošne ali posamične 
upravnopravne norme. 
4.5 UPRAVNI AKTI UPRAVE 
4.5.1 OPREDELITEV 
Upravni akt je 'oblikovana, formalizirana oblika akta na področju uprave; je enostranski 
akt, ki ima oblastveni značaj, ima normativni učinek, saj posega v pravice, obveznosti in 
pravne koristi, kar pomeni, da učinkuje tudi zunanje' (Pečarič, 2015, str. 114). Izdajajo jih 
lahko upravni organi, podjetja in organizacije, če imajo pooblastilo za opravljanje nalog 
državne uprave (Perenič, 2004, str. 125). Za sprejem upravnega akta morajo imeti organi 
pristojnost in postopek mora biti vnaprej urejen, saj gre za izvrševanje zakonodajalčevih 
odločitev. Upravnopravni akti vsebujejo upravnopravne norme. To pomeni, da upravni akti 
uprave vsebujejo odvisne splošne ali posamične upravnopravne norme in so vedno pravni 
akti, medtem ko pravni akti niso nujno upravni. Ustava (začetne norme) in zakon 
(originarne norme) nista upravnopravna akta, čeprav lahko vsebujeta tudi upravnopravne 
norme. V širšem smislu upravne norme mislimo na vse pravne norme, ki tvorijo 
materialno in formalno upravno pravo. To so upravnopravne norme, ki se nanašajo na 
delo uprave in so izven upravnega akta. V ustavi so to določbe o 'načelu enakosti, pravni 
državi, pravici do povračila škode, javnem pooblastilu, pravici do sodnega varstva, pravici 
do pritožbe, ureditvi lastninske pravice, razlastitvi, javnemu dobru, varstvu osebnih 
podatkov, dostopu do informacij javnega značaja in sodelovanju pri upravljanju javnih 
zadev' (Pečarič, 2015, str. 101). V primeru, da akti, ki vsebujejo nižje norme, določeno 
področje urejajo v nasprotju z upravnopravnimi normami v ustavi, potem se te norme 
uniči, če gre za formalno presojo ali pa celoten akt v primeru formalne presoje (Pečarič, 
2015, str. 101). Medtem pojem upravnopravnega akta (ni širšega in ožjega pojmovanja) 
zajema samo tiste splošne pravne akte, ki vsebujejo odvisne upravnopravne norme in 
posamične upravnopravne norme (Pečarič, 2015, str. 114–115). »Pravni akt uprave 
predstavlja izjavo volje s pravnim učinkom, delimo jih na splošne pravne akte uprave 
(upravni predpisi) in posamične pravne akte uprave (upravni akt in »upravna pogodba« v 
delu, kjer gre za enostranske posege)« (Pečarič, 2015, str. 115). Delitev na splošne in 
posamične upravnopravne akte ni vedno enostavna, saj ni nujno, da se oblika akta ujema 
z njegovo vsebino. Možno je, da splošen upravnopravni akt vsebuje posamično normo. V 
tem primeru nastane vprašanje, ali gre za posamičen ali splošen akt. Izoblikovali sta se 
materialna in formalna teorija (Pečarič, 2015, str. 116): 
18 
 formalna teorija: izvršilni akt izda izvršilna oblast (vlada, uprava, nosilec javnega 
pooblastila) po predpisanem postopku in ki je objavljen na predpisan način; 
 materialna teorija: izvršilni akt je samo tisti akt, ki vsebuje odvisne splošne norme, 
niso pa pomembni formalni znaki. 
Nasprotno kot pri zakonu, kjer se najprej presoja formalne znake, pri izvršilnih predpisih v 
ustavnosodni presoji najprej prevlada materialni kriterij. Splošen odvisni upravnopravni 
akt se v delu, kjer vsebuje posamične upravnopravne norme, šteje za posamičen akt. 
Lahko pa se posamičen akt v primeru, da vsebuje splošne norme, šteje za predpis 
(Pečarič, 2015, str. 116), kar je še posebej pomembno pri ustavnosodni presoji internih 
aktov.  
4.5.2 SPLOŠNI UPRAVNI AKT 
Podzakonski akti (razen uredbe z zakonsko močjo) ne smejo vsebovati originarnih norm, 
ker so v tem primeru v nasprotju z ustavo. Predpis izvršno-upravne veje pa mora vedno 
temeljiti na zakonu ali splošnem aktu parlamenta oziroma vlade, zato gre vedno za 
odvisen akt. Upravni predpis '(angl. delegated/subordinared legislation) kot splošni 
upravni akt (tudi splošni pravni akt uprave) je izraz resnične volje subjekta (predvsem) 
izvršilne oblasti, s katero ustvarja pravne učinke, ki jih nadrejeni pravni red zahteva, ali 
derivativne (izvedene) upravne norme (akt-pravilo: splošno in abstraktno pravilo ravnanja 
za nedoločeno število primerov in oseb)' (Pečarič, 2015, str. 116). Njegova veljavnost je 
določena v predhodnih in končnih določbah zakona. Lahko je določeno, da velja, dokler 
velja zakon ali dokler se ne sprejme nov zakon, da preneha veljati s prenehanjem 
veljavnosti zakona itd. Glede na materialno in formalno teorijo lahko izvršilni akt 
razumemo kot predpis: 
 ki ga izda izvršilna oblast (vlada, minister, direktor ali svet agencije); 
 po predpisanem postopku (na podlagi zakona); 
 na predpisan način (objava v uradnem listu) in 
 vsebuje odvisne splošne norme (splošne in abstraktne norme imajo pravne 
učinke). 
Sestavljen je iz členov; oblike abstraktnih upravnopravnih aktov (v ustavi predpisi in drugi 
splošni akti) so odredba, navodila, pravilniki, odloki in uredbe (Pečarič, 2015, str. 117). 
4.5.3 POSAMIČNI UPRAVNI AKT 
Posamični upravni akt izvira iz Francije (fr. acte administratif); 'izšel je iz potrebe po 
določitvi posebnega pravnega instituta, ki bi izhajal iz načela zakonitosti in posredoval 
med normo ter njeno izvršitvijo' (Pečarič, 2015, str. 117). Njegove značilnosti so 
avtoritativnost, konkretnost in pravno delovanje. Gre za enostranski akt, ker odloči o 
pravicah ali obveznostih druge strani, ni pa nujno, da na absolutno avtoritativen način, 
npr. koncesijska pogodba. Vedno temelji na zakonu, je izvršljiv in odloča o upravni zadevi 
(Pečarič, 2015, str. 118). Večinoma jih izdajajo upravni organi in drugi na podlagi javnega 
pooblastila, tudi posamezniki in organizacije. Za posamične akte upravnih organov se 
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običajno uporablja izraz upravni akt. »Posamični upravni akt je izjava volje upravnega 
organa ali pooblaščenega subjekta, sprejeta z namero, da nastane pravni učinek (s tem se 
loči od organa, ki je akt sprejel in »živi svoje življenje«) (Pečarič, 2015, str. 118). V tem, 
da »živijo svoje življenje«, se razlikujejo tudi od odvisnih splošnih norm, ki so vsebovane v 
splošnem upravnem aktu uprave. Posamični upravni akti se po pravnomočnosti 
osamosvojijo od višjih norm, saj se zakon ali podzakonski akt lahko kasneje spremeni, 
vendar posamičen akt velja še naprej. Njihova odvisnost je le eksistenčna, v nastanku, ne 
pa v prenehanju. Posamičen upravni akt namreč vsebuje posamično normo, s katero se 
ureja konkretno upravnopravno razmerje. Praviloma gre za individualne primere. Vsebina 
posamičnega akta je norma, s katero se odloči o pravici, obveznosti ali pravni koristi 
določenega ali določljivega posameznika. V materialnem smislu je posamičen upravni akt 
odločitev o vsebini upravne stvari. Dolžnost dati obrazložitev je pomemben element 
zakonitosti posamičnega akta, saj je od tega odvisna možnost smiselne in učinkovite 
uporabe pritožbe ali drugega pravnega varstva. Obrazložitev mora biti celovita, jasna in 
vsebinska, tako da v celoti prikaže resnične in vsebinske razloge upravnega organa za 
določeno odločitev. V formalnem smislu pa je posamični upravni akt predpisana oblika, ki 
jo po predpisanem postopku odloči pristojni upravni organ o upravni stvari (Čebulj & 
Strmecki, 2005, str. 147). Posamični upravni akt označujejo tri glavne značilnosti (Pečarič, 
2015, str. 118): 
 konkretnost, 
 avtoritativnost, 
 pravno delovanje. 
Zakon o upravnem sporu (v nadaljevanju ZUS-1) določa: 'Upravni akt po tem zakonu je 
upravna odločba in drug javnopravni, enostranski, oblastveni posamični akt, izdan v 
okviru izvrševanja upravne funkcije, s katerim je organ odločil o pravici, obveznosti ali 
pravni koristi posameznika, pravne osebe ali druge osebe, ki je lahko stranka v postopku 
izdaje akta' (ZUS-1, 2. člen). Konkretni upravni akti niso javnopravne odločitve, ki ne 
posegajo v pravice ali obveznosti. Na primer razrešitve članov upravnega odbora, 
nadzornega sveta, odločitve v javnih razpisih, potrditev mandatov (čeprav se smiselno 
uporablja ZUP), subvencije, pomoči itd. Gre za javnopravne akte. Prav tako niso interni 
akti brez neposrednega pravnega učinka ali avtoritarnosti, materialna dejanja uprave, akti 
poslovanja, akti oblasti ali akti vladanja. Pri aktih uprave in upravnih ravnanjih gre za 
dejanja, ki temeljijo na upravnem aktu in jim lahko manjka avtoritativnost ali konkretnost. 
Avtoritativnost manjka tudi aktom poslovanja (Pečarič, 2015, str. 118–119).  
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5 INTERNI AKTI UPRAVE 
5.1 OPREDELITEV INTERNIH AKTOV 
Interni akti so različni dokumenti, katerih glavna lastnost je, da so namenjeni notranjemu 
delovanju. Pojavijo se kot navodila, smernice, poročila, strategije, pravilniki, okrožnice, 
pravila, poročila, pojasnila, mnenja, soglasja itd. Včasih je njihovo poimenovanje 
dvoumno ali pa so brez posebnega imena. Navzven ne ustvarjajo novih pravic ali 
obveznosti, lahko le opozarjajo na obstoječe. V tem se razlikujejo od predpisov, saj gre za 
pravilo 'ki ni pravni vir, nima »moči prava« (navzven); gre za notranje, ne zunanje pravilo' 
(Pečarič, 2015, str. 129). Na ta način jih lahko ločimo od materialnih aktov oziroma od 
obvestilnih dejanj, ki so namenjena zunanji javnosti. Z internimi akti višji organi 
hierarhično vplivajo na nižje. Vlada jih izdaja za ministrstva, ta pa svojim organom v 
sestavi. Izdani so s strani predstojnika uradni osebi ali kot sklep vlade ministrstvu, 
minister organu v sestavi itd. Na primer Ministrstvo za notranje zadeve z izdajanjem 
različnih aktov vpliva na policijo, ki je kot organ v sestavi v podrejenem položaju. 
'Dolžnost nižjega upravnega organa je, da ravna po navodilu višjega in temelji na njegovi 
odvisnosti' (Pečarič, 2015, str. 129). Ministrstvo lahko daje napotke, navodila, mnenja, 
smernice tudi upravnim enotam. 'Interni akt deluje interno; upravni organ se nanj ne sme 
sklicevati v odločbi, pač pa mora njegovo vsebino interpretirati v smislu razlage členov. 
Gre le za razlago določb s strani višjega organa, ne da bi pri tem ustvarjali nove' (Pečarič, 
2015, str. 129). Z internimi akti se zagotovi enotnost uporabe pravil, z njihovo čedalje 
daljšo enotno uporabo ali vse večjim vplivom na vedenje oseb pa se internemu aktu 
pripisuje vse večji značaj pravne norme. Primer splošnega internega akta je navodilo, 
primer konkretnega pa odredba. Na ta način se obvešča interno javnost. Navodilo je 
splošno sporočilo o tem, kako naj poteka delo, medtem ko je odredba konkretno 
sporočilo, kaj mora ali česa ne sme storiti javni uslužbenec. Interni akti so pogosto 
predvideni že v zakonu, npr. v Zakonu o državni upravi (49. člen,1 53. člen, 56. člen, 67. 
člen2). Uporabljajo se znotraj organa, znotraj upravnega sistema in praviloma javnost z 
njimi ni seznanjena. Obstajajo pa tudi takšni, ki so namenjeni javnosti. 'V delu, ko 
ministrstvo v javnost daje napotke glede načina uveljavljanja pravic ali pogojev za 
pridobitev določene pravice, so podobni angleškim državljanskim listinam, t. i. Citizen's 
Charters' (Pečarič, 2015, str. 129–130). Poleg že omenjenega ministrskega navodila ali 
odredbe ministra se interni akti pojavijo tudi v naslednjih oblikah (Pravila priprave, 
izdajanja, vodenja razvida in objave internih aktov policije, 2. člen): 
                                           
1 Ministrstva, vsako na svojem delovnem področju, dajejo upravnim enotam obvezna navodila za 
izvrševanje nalog s svojih upravnih področij. 
2 Pri izvajanju nadzorstva iz prejšnjega odstavka lahko pristojno ministrstvo da obvezno navodilo za 
organizacijo služb in sistemizacijo delovnih mest za opravljanje teh nalog ter daje obvezna navodila 
za opravljanje nalog iz državne pristojnosti. Pristojno ministrstvo si zagotavlja pregled nad delom 
organov lokalnih skupnosti pri izvrševanju nalog iz državne pristojnosti; v ta namen zahteva od 
organov lokalnih skupnosti poročila, obvestila, mnenja in podatke ter njihovo obvezno sodelovanje. 
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 strategija je interni akt, v katerem se določijo srednjeročni ali dolgoročni cilji ter 
oblikujejo in predvidijo postopki za dosego ciljev na področju, ki ga strategija 
obravnava. Strategija je podlaga za izdelavo dolgoročnih načrtov dela in 
predvidenih ukrepov za dosego opredeljenih ciljev; 
 načrt je interni akt, ki vnaprej določa način, kraj, čas, vsebino in druge elemente 
za izvedbo posameznega ali skupine opravil ter nosilce in roke izvedbe za 
doseganje postavljenih ciljev; 
 usmeritve so interni akt, ki je vsebinsko omejen na posamezno področje dela 
policije oziroma na konkretne naloge na posameznih področjih. Njegova časovna 
veljavnost se po potrebi omeji glede na cilje in naloge, ki so v njem določeni; 
 navodilo je interni akt, ki pojasnjuje in določa, kako se v primerih, zajetih v vsebini 
akta, dela oziroma ravna. Z navodilom se tako urejajo postopki in načini izvedbe 
posameznih nalog ali strokovnih opravil; 
 pravila so interni akt, s katerim se urejajo medsebojna razmerja in odnosi v policiji, 
specifični pogoji dela delavcev policije, njihove pravice in obveznosti v policiji in v 
povezavi z njo, določajo vrste, vsebine ter načini izvajanja posameznih nalog in 
podobno; 
 katalog je interni akt, s katerim se sistematično ureja zbirka določenih podatkov, ki 
se nanašajo na različna področja policijskega dela ali določenih policijskih opravil 
(katalog postopkov, usposabljanj …); 
 priročnik je interni akt, ki v obliki publikacije (brošure, knjige …) na pregleden 
način opredeli izvajanje posameznega policijskega pooblastila ali naloge in je 
pripomoček za strokovno in zakonito delo delavcev policije.  
Interni akti v policiji so tudi (Metodologija izdelave, sprejemanja, vodenja razvida in 
objave internih aktov Generalne policijske uprave, 2016): 
 okrožnica: je interni akt, s katerim se obvešča zaposlene in organizacijske enote o 
vprašanjih, se daje pojasnila, obvestila in druga napotila. Izda ga generalni 
direktor Policije ali vodja organizacijske enote Generalne policijske uprave; 
 metodologija: je interni akt, v katerem so opredeljene metode in postopki, ki jih 
morajo upoštevati pri izdelavi aktov. 
5.2 INTERNI AKTI V PRETEKLOSTI 
V zgodovini so imeli interni akti drugačen pomen kot danes, ko v okviru internih aktov 
uprave ločujemo tri razvojne stopnje povezanosti uprave s pravno normo (Pečarič, 2015, 
str. 127):  
 v absolutistični državi je interni akt pomenil navodilo nižjemu organu (»ukaz«), ni 
pa imel splošnega pomena; 
 v policijsko-absolutistični državi so takšna pravila veljala kot splošno obvezna. 
Prepovedano je bilo državnim organom le tisto, kar so interni akti izrecno 
prepovedali, sicer jim je bilo še vedno dovoljeno početi vse izven prepovedanega; 
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 sedaj v pravni državi temeljijo na višjih pravnih normah, ki jih je treba upoštevati 
povsod, pri vseh dejanjih. Državnim organom je sedaj prepovedano vse, kar jim ni 
izrecno dopuščeno (za državljane velja obratno).  
Dimitrijević (1985, str. 357) med opisovanjem prava v takratni Socialistični federativni 
republiki Jugoslaviji med akti, ki jih lahko razumem kot interne akte, omeni pravilnike. 
Pravilniki so bili akti, ki so natančneje »regulirali« družbene odnose, najpogosteje so 
izhajali iz statutov. Vsebovali so splošne norme, njihova značilnost pa je bila razgradnja 
teh norm na bolj specifične norme, ki pa niso urejale konkretnih odnosov. Na ta način so 
se s pravilniki uredili organizacija in funkcioniranje raznih služb ter delovanje oblasti. V 
primeru, da je bila sestavina pravnega pravila sankcija s strani države, potem je šlo za 
pravne norme. In obratno, če ni predvidene sankcije, potem norme niso pravne. 
Pomembno je, kakšne norme pravilnik dodatno ureja in iz kakšnega akta izhaja. Za 
preizkušanje pravne narave je treba proučiti vsebovane norme. Praviloma se je s takšnimi 
akti urejalo notranje delovanje organizacij, v nekaterih primerih pa so pravilniki delovali 
tudi zunanje, na primer v primeru odločanja o pravicah in obveznostih, odnosov raznih 
državnih organov z državljani. Avtor poudari, da tovrstni akti niso interni akti in da 
prevladujejo pravilniki brez eksternega učinkovanja. Danes vemo, da to ne drži, saj so v 
Socialistični federativni Republiki Jugoslaviji (v nadaljevanju SFRJ) obstajali tajni 
podzakonski predpisi. Nikjer niso bili objavljeni, niti v že takrat protizakonitem in tajnem 
Uradnem listu SFRJ jih ni bilo, kar je v nasprotju že s tedaj priznanimi TČP. Tajni predpisi 
so urejali vzporedni pravni sistem oziroma področje delovanja obrambe in varnosti ter 
finančno-gospodarska razmerja v takratni državi. Primeri nekaterih strogo zaupnih tajnih 
aktov iz prejšnjega sistema, ki so bili pridobljeni iz dokumentacije Slovenske obveščevalno 
varnostne agencije, so (Odločba U-I-121/97): 
 Obvezno navodilo o sodelovanju javne in državne varnosti v SRS (19. 7. 1967); 
 Priročnik – problemi državno-varnostnega značaja in naloge v zvezi z njihovim 
razreševanjem (maj 1970); 
 Pravila Postaje milice, Republiški sekretariat za notranje zadeve, Ljubljana (maj 
1982); 
 Priročnik za delo milice na področju varstva ustavne ureditve, Republiški 
sekretariat za notranje zadeve, Ljubljana (junij 1985). 
'V Sloveniji je vse do leta 1990 veljal tajni Priročnik za delo milice na področju varstva 
ustavne ureditve. Izdan je bil s strani Republiškega sekretariata za notranje zadeve in je 
podrobno analiziral notranjega sovražnika, tuje obveščevalne službe, politično emigracijo, 
občane na začasnem delu v tujini in izredne razmere' (Šturm, 1999, str. 286). V priročniku 
je navedeno, da sta njegov glavni namen in pozornost osredotočena na delovanje 
notranjega sovražnika, ki ga v tem aktu predstavljajo meščanska desnica, nacionalizem in 
rimskokatoliška cerkev. Na ta način so nadzorovali tudi svojce t. i. notranjih sovražnikov, 
prisluškovali, opazovali, zasledovali, izvajali tajne preiskave stanovanj, hotelskih sob itd. 
Odločitev za takšne ukrepe ni bila s strani sodišča, ampak s strani tajne policije. Sedanje 
Ustavno sodišče RS je v odločbah (OdlUS V, 184, OdlUS VI, 158) glede navedenih 
predpisov ugotovilo, da je šlo za hudo kršitev že takrat veljavnih človekovih pravic in 
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temeljnih svoboščin (Šturm, 1999, str. 286). Prejšnji sistem v SFRJ 'v nasprotju z izročili 
evropske pravne civilizacije ni postavljal v ospredje človekovih pravic in ni izoblikoval 
pravnih omejitev državni oblasti in njenemu nasilju' (Šturm, 1999, str. 292), zato so v 
današnji Ustavi RS preprečevanje totalitarizma in varovanje TČP bistveno bolj poudarjene 
pravne norme. Nahajajo se v preambuli Ustave RS, ki izhaja iz Temeljne ustavne listine o 
samostojnosti in neodvisnosti RS, kjer je kot razlog za osamosvojitev navedeno ravno 
kršenje TČP v prejšnjem sistemu.  
5.3 NEJASNA PRAVNA NARAVA INTERNIH AKTOV UPRAVE 
Nekateri interni akti samo interpretirajo zakonske določbe, obstaja pa tudi veliko takšnih, 
ki ta kriterij nekoliko presegajo in na novo (dodatno) urejajo določeno področje ter s tem 
uvajajo novo pravo. Pri slednjih, ki vsebujejo splošne abstraktne norme in niso objavljeni, 
kot to velja za splošne upravne akte, nastane vprašanje njihove skladnosti z zakonom. Z 
eksternim delovanjem izven uprave namreč nedovoljeno vplivajo na pravni položaj 
subjektov in jim zaradi svoje pravne narave niso dostopni. Učinkovitost nadzora nad 
delovanjem upravnih organov je v teh primerih vprašljiva. Hkrati je takšnih aktov vse več 
in pogosto niti ni jasno, če gre pri njihovem delovanju res za določanje pravic ali 
obveznosti in če so pravni akti ali ne (Pirnat, 1995, str. 325). Poleg opisanega eksternega 
delovanja se glede pravne narave internih aktov pojavijo vprašanja tudi pri posamičnih 
internih aktih, kot so razni zapiski, pisanja, obvestila in odgovori strankam. Tudi v teh 
primerih se lahko različnim internim dokumentom pripiše značaj pravnosti. Kanadsko 
vrhovno sodišče je zapiske javnega uslužbenca prepoznalo kot razloge za odločitev v 
sodbi, čeprav jih v obravnavani odločbi ni bilo navedenih. Podobno v Evropski uniji, kjer 
so dopis podpredsednika skupne skupščine Evropske skupnosti za premog in jeklo ter 
obvestilo namestnika generalnega sekretarja osebju skupne skupščine šteli kot razlog za 
odločitev v sodbi. Z namenom, da bi na primerih prikazal vprašanja, ki se pojavljajo v 
zvezi s pravno naravo internih aktov, sem nekatere primere obravnaval podrobneje. 
5.4 NADZOR ZAKONITOSTI INTERNIH AKTOV UPRAVE 
Zakonitost aktov delovanja lokalnih skupnosti nadzirajo upravne enote in ministrstva. 
Zakonitost uprave pa poleg sodne veje oblasti kontrolirajo še Varuh človekovih pravic, 
Državno tožilstvo, Državno pravobranilstvo, Komisija za preprečevanje korupcije, 
Računsko sodišče in Informacijski pooblaščenec (Pečarič, 2015, str. 250), do neke mere 
tudi parlamentarne komisije, ki lahko dosežejo zgolj politični pritisk. V najskrajnejšem 
primeru, ko so izčrpane vse možnosti in če gre za hude kršitve (npr. TČP), je na voljo 
Evropsko sodišče za človekove pravice v Strasbourgu. 
5.5 UPRAVNI SPOR 
Upravni spor izhaja iz 19. stoletja iz francoske pravne prakse, ko so bili spori med 
posamezniki in državo zaupani posebnemu organu (Conseil d'etat). S tem so želeli omejiti 
izvršilno vejo oblasti in zaščititi državljane (Borković, 2002, str. 483). V Sloveniji ima v 
skladu s 23. členom URS vsakdo pravico do sodnega varstva pred neodvisnim in 
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nepristranskim sodiščem. Interne akte, ki urejajo konkretna in posamična razmerja in pri 
tem kršijo pravice ali pravne koristi posameznika, je možno izpodbijati v upravnem sporu. 
Določba izhaja iz 120. člena URS3 in 157. člena URS,4 da je proti odločitvam in dejanjem 
upravnih organov zagotovljeno sodno varstvo. Izvršilna oblast je podvržena sodni kontroli 
zakonitosti njenega odločanja v konkretnih primerih. To je takrat, ko nastane spor med 
državljanom in upravo, ki je po njegovem mnenju izdala dokončni posamični akt. Tožbo je 
treba vložiti v tridesetih dneh od vročitve upravnega akta (ZUS-1, 28. člen). Predmet 
upravnega spora so lahko (Šturm, 2010, str. 1057): 
 dokončni upravni akti, odločbe in sklepi, izdani s strani državne uprave in nosilcev 
javnih pooblastil ter organov lokalnih skupnosti v upravnih stvareh; 
 kateri koli posamični akt, ki ni upravni akt in dejanje, s katerim se posega v 
ustavne pravice in ni predvideno nobeno drugo sodno varstvo; 
 posamični akti, izdani v volilnem postopku, če ni predvideno sodno varstvo; 
 posamični akti o izvolitvah, imenovanjih, napredovanjih, razrešitvah funkcionarjev 
javnih služb; 
 akti o imenovanjih, napredovanjih, razrešitvah vodilnih delavcev v državni upravi, 
če ni predpisana pristojnost delovnega ali socialnega sodišča; 
 soglasja ali potrditve k izvolitvam, imenovanjem direktorjev, ravnateljev zavodov, 
agencij, skladov; 
 akti o urejanju medsebojnih premoženjskih in drugih razmerij med državo in 
lokalnimi skupnostmi ter o sporih med njimi, če ni določeno drugo sodno varstvo; 
 akti državnih organov, lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil, če so izdani 
v obliki predpisa in urejajo posamična razmerja. Gre za sklepe, odloke, uredbe, 
odredbe, prostorske izvedbene akte, če se nanašajo na določene, pravne osebe. 
Takšne akte se lahko izpodbija pred ustavnim sodiščem, če se upravno izreče za 
nepristojno. 
Predmet upravnega spora niso akti poslovanja in organizacijski akti uprave, tudi če so v 
obliki sklepov in odločb. Pred upravnim sporom je treba izčrpati vsa pravna sredstva 
(ugovore, pritožbe), da se sodba ne zavrže. V upravnem sporu prav tako ni možno 
izpodbijati neobjavljenega akta, saj formalno gledano takšen akt nima pravnih učinkov. Po 
razsodbi upravnega sodišča je na odločbo dovoljena tudi pritožba na Vrhovno sodišče RS 
(Šturm, 2010). V primeru, ko upravno sodišče naleti na primer, ko je posamični akt izdan 
v skladu s predpisom, katerega zakonitost je vprašljiva, lahko prekine upravni spor in 
sproži postopek za oceno ustavnosti in zakonitosti. Druga možnost je, da ga spregleda, ne 
more pa ga razveljaviti (Virant, 1999, str. 97). 
                                           
3 Proti odločitvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih pooblastil je zagotovljeno sodno 
varstvo pravic in zakonitih interesov državljanov in organizacij. 
4 O zakonitosti dokončnih posamičnih aktov, s katerimi državni organi, organi lokalnih skupnosti in 
nosilci javnih pooblastil odločajo o pravicah ali o obveznostih in pravnih koristih posameznikov in 
organizacij, odloča v upravnem sporu pristojno sodišče, če za določeno zadevo ni z zakonom 
predvideno drugo sodno varstvo. Če ni zagotovljeno drugo sodno varstvo, odloča v upravnem 
sporu pristojno sodišče tudi o zakonitosti posamičnih dejanj in aktov, s katerimi se posega v 
ustavne pravice posameznika. 
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5.6 USTAVNA PRITOŽBA 
Dovoljena je tudi ustavna pritožba, čeprav v Sloveniji Ustavno sodišče načeloma ni 
pristojno za presojo internih aktov. O teh odloča v primeru, ko se posega v ustavne 
pravice posameznika in ko ni drugega sodnega varstva. Za varovanje človekovih pravic 
morajo namreč skrbeti tudi redna sodišča. Zakon o ustavnem sodišču (v nadaljevanju 
ZUstS) določa, da se lahko ustavna pritožba vloži šele, ko so izčrpana vsa pravna sredstva 
(ZUstS, 51. člen). 'V upravnih zadevah je potrebno izčrpati možnosti upravnega spora, 
vključno s pritožbo; ni pa treba, da bi ustavni pritožnik izčrpal izredna pravna sredstva v 
civilnem postopku' (Šturm, 2010, str. 1115) ali izredna pravna sredstva ZUP (Šturm, 2010, 
str. 1092–1115). Pri presoji morajo vsa sodišča upoštevati ustavna vrednostna merila, 
sicer je tudi zoper njihove odločitve možna ustavna pritožba. Interne akte URS presoja 
tudi takrat, ko urejajo pravice in obveznosti na način, kot je to določeno za predpis. V 
skladu z načelom delitve oblasti izvršilna veja oblasti nima pravice izdajati predpisov brez 
podlage v zakonu. URS se osredotoči na vprašanja, ali je predpis v nasprotju z namenom 
zakonskega pooblastila, če je pooblastilo zlorabljeno, ali je v nesorazmerju z učinki, ki naj 
bi jih pooblastilo doseglo in če je kršen kakšen drug zakon (ZUstS, 51. člen). Ob 
ugotovljeni kršitvi URS takšne določbe ali celoten akt razveljavi (Šturm, 1999, str. 166). 
Virant (1999, str. 108–110) je opozoril, da presoja zakonitosti predpisov ni tako 
enostavna, še posebej na področju upravnega prava, kjer so zakonska pooblastila pogosto 
nenatančno določena. Kot primer omeni pravilnik stanovanjskega sklada, ki je pojem 
»mlada družina« interpretiral tako, da je to pomenilo samo mlajše od 35 let. Ustavno 
sodišče (U-I-77/95) je presojalo, ali je s tem prekoračen cilj zakona. Ocenilo je, da 
določitev »ni očitno nerazumna« glede na namen zakona. Glede na zadržanost sodišča bi 
lahko pojem interpretirali na zelo različne načine, URS pa s tem pušča izvršilni veji oblasti 
»prostor lastne presoje«. Od odločanja po prostem preudarku se »prostor presoje« 
razlikuje predvsem v tem, da je diskrecijska pravica zakonsko določena.  
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6 USTAVNOSODNA PRESOJA 
Pri ustavnosodni razmejitvi internih aktov od predpisov se je v ustavnosodni presoji 
izoblikovalo formalno in materialno stališče. 
6.1 FORMALNO STALIŠČE 
Po formalnem stališču se narava akta presoja po zunanjih znakih. 'Če akt jasno navaja, da 
gre za splošni upravni akt, je izdan v obliki predpisa in objavljen na predpisan način, je 
predpis, ki je podvržen presoji ustavnosti in zakonitosti' (Pirnat, 1995, str. 331). Formalne 
značilnosti, ki se presojajo po tem kriteriju, so torej »postopek, objava, imenovanje akta« 
(Pečarič, 2015, str. 131). Temeljni namen 154. člena ustave je zagotoviti pravno varnost 
državljanov. 'Tisti, ki se ga prepis tiče, mora imeti možnost, da se z vsebino predpisa 
vnaprej seznani. Pravna varnost predstavlja konkretizacijo ustavnega načela pravne 
države (2. člen). Ni pravne varnosti, če se ni mogoče zanesti na predpise, ki so pred 
začetkom veljavnosti pravilno objavljeni. Vsakdo ima pravico zaupati v veljavno pravo in 
skladno z njim vnaprej uravnavati svoja ravnanja in pričakovanja' (Šturm, 2011, str. 
1366). Prednost formalnega stališča je, da s takšno razmejitvijo ne nastajajo dvomljivi 
primeri, ki bi dajali prostor za sodno diskrecijo. Formalno stališče je tudi v skladu s 
tradicijo našega prava, ki lastnost katerega koli pravnega akta presoja po njegovih 
zunanjih znakih. Abstraktna presoja neobjavljenega predpisa tako ni možna, ker 
neobjavljen predpis ni veljaven, enostavno ne obstaja. Slabost formalnega stališča pa je 
ta, da lahko subjekti izpodbijajo zakonitost internega akta šele takrat, ko je na podlagi 
takšnega internega dokumenta nezakonito odločeno v njihovem posamičnem primeru. 
Takrat je na voljo upravni spor, tako kot za posamične upravnopravne akte. Po mnenju 
profesorja Pirnata (1995, str. 331–332) to 'predstavlja relativno pozno in včasih skrajno 
pomanjkljivo sodno kontrolo internih dokumentov uprave. Upravni spor je v vsakem 
primeru (v naši trenutni situaciji pa še posebej) počasno in pozno sredstvo za varstvo 
pravic pred nezakonitim delovanjem uprave' (Pirnat, 1995, str. 332). Ne le, da upravni 
spor traja precej časa, odločba je ves ta čas izvršljiva. 
6.2 MATERIALNO STALIŠČE 
Pri materialnem stališču se narava aktov presoja po njihovi vsebini. V primeru, da akt 
vsebuje posamične norme, gre za posamičen akt, pa čeprav je izdan v obliki predpisa. In 
obratno, če interni dokument izpolnjuje pogoje, zaradi katerih lahko nanj vsebinsko 
gledamo kot na predpis, potem ne velja za predpis. Pogoje, ki so pri materialnem kriteriju 
odločilnega pomena, je treba razbrati iz vsebovanih pravnih norm. Glavna pogoja sta 
(Pirnat, 1995, str. 332): 
 urejanje pravice in obveznosti, 
 eksterno delovanje akta. 
Podan mora biti vsaj en od navedenih pogojev. V kolikor gre za interpretativen akt, ima 
lahko eksterno učinkovanje, pojavi pa se vprašanje, ali zgolj natančneje ureja to, kar je 
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sicer že urejeno z zakonom, ali na novo ureja pravice in obveznosti. To je relevantno 
predvsem v primerih, ko interpretativni akti zožujejo razlago zakona ali pa določajo, 
katera razlaga velja za določen organ. Interni dokument ne sme delovati zunanje, izven 
organa, sicer ne gre več za interni akt, ampak za predpis. Tudi v primeru delovanja 
znotraj uprave velja, da v primeru novih norm interni dokument že izpolni pogoj 
nedovoljenega, kljub morebitni odsotnosti eksternega delovanja. Ustavno sodišče je 
zavzelo strogo stališče, da je neveljaven tisti predpis, ki na novo ureja pravni položaj 
(torej ne le pravic in obveznosti) na način, ki preseže zakonske norme, kar velja tudi za 
interne akte uprave. Po materialnem kriteriju razsojen dokument, ki se namesto kot 
interni akt potem šteje za predpis, tudi v obliki predpisa ni veljaven, saj bi moral tudi 
predpis ostati v okviru višjih norm (Pirnat, 1995, str. 332–333).  
6.3 PRIMERI USTAVNOSODNE PRESOJE INTERNIH AKTOV 
Interni akt je po materialnem kriteriju predpis 
Pred osamosvojitvijo je takratni Izvršni svet Skupščine mesta Ljubljane sprejel sklep, ki so 
ga sami interpretirali kot interni splošni akt, vendar je Ustavno sodišče presodilo, da je 
zaradi njegove vsebine predpis in da ni začel veljati, saj ni bil objavljen v uradnem glasilu 
(Sklep U-I-75/91 –6). Vlada je v Uredbi izrecno določila, da pripada ugodnost štetja 
zavarovalne dobe s povečanjem v Ministrstvu za obrambo le operativnim delom. 
Ministrstvo pa je s sklepom določilo enako ugodnost tudi organizacijskim, vodstvenim in 
inšpekcijskim delom, česar predpis Vlade ni določil, zato je bil sklep v nasprotju z 
zakonom. URS ga je po vsebinski plati štelo za predpis. Zaradi neobjave je bil v nasprotju 
s 154. členom Ustave in zaradi tega ni mogel začeti veljati ter se zato tudi ni smel in ne 
sme uporabljati (Odločba U-I-283/96). V odločbi (U-I-126/05) je Ustavno sodišče interno 
pojasnilo Ministrstva za finance Davčni upravi presodilo kot predpis, saj je vsebovalo 'prav 
take vsebine, ki naj bi bile v skladu z izrecnim zakonskim pooblastilom urejene v 
podzakonskem predpisu. V izpodbijanem delu na izviren način ureja obveznost pravnih 
subjektov (davčnih zavezancev) glede plačila prometnega davka, zato ga je treba po 
materialnem kriteriju šteti za predpis' (Šturm, 2011, str. 1368). Podobno izpodbijani 
Pravilnik o spremembah in dopolnitvah Pravilnika o notranji organizaciji in sistematizaciji 
delovnih mest v Upravi RS za civilno letalstvo (št. 011-13/98/92-1100 z dne 11. 7. 2002). 
Sprejet je bil v obliki internega akta, saj naj bi urejal le notranjo sistematizacijo in 
organizacijo delovnih mest v Upravi Republike Slovenije za civilno letalstvo. V 1. členu pa 
je norma na splošen in abstrakten način urejala vprašanje, katera dela in naloge se 
morajo opravljati tudi med stavko, zato ga je po vsebini treba šteti za predpis. Ustavno 
sodišče je podobno stališče zavzelo v odločbi (Odločba U-I-463/06). Sklep, ki se je 
nanašal na obveznost posredovanja podatkov, potrebnih za delovanje izravnalne sheme 
dopolnilnega zdravstvenega zavarovanja, je v 7. členu natančno določal podatke, ki jih 
morajo lekarne posredovati, in roke pošiljanja, prav tako dolžnost in rok plačila zahtevkov 
glede posredovanja podatkov. 'Izpodbijani Sklep na izviren način ureja obveznost pravnih 
subjektov (lekarn, izvajalcev zdravstvenih storitev in zavarovalnice) glede posredovanja 
podatkov, potrebnih za delovanje izravnalnih shem, ter plačila nadomestila za 
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posredovanje podatkov' (Šturm, 2011, str. 1367). V sklepu je bilo natančno določeno, 
katere podatke morajo lekarne posredovati in kakšen je rok za pošiljanje. Določen je bil 
tudi rok, v katerem mora zavarovalnica plačati zahtevke za plačila. Sklep je tudi omogočal, 
da se lekarna in zavarovalnica dogovorita za dodatno plačilo v primeru pošiljanja širšega 
nabora podatkov. Zaradi vsebovanih splošnih in abstraktnih norm je Ustavno sodišče po 
materialnem kriteriju presodilo, da gre za predpis. Podobno ministrski pravilnik (Odločba 
U-I-2/97). 
Ustavno sodišče je tako v več odločbah zapisalo, da je 'ne glede na izpolnjevanje oziroma 
neizpolnjevanje formalnih kriterijev treba šteti za predpis akt, v katerem so vsebovane 
splošne in abstraktne pravne norme, s katerimi se urejajo pravice in obveznosti pravnih 
subjektov, ali če bi te norme navzven povzročale pravne učinke (tako v sklepu U-I-378/96 
z dne 16. 1. 1997, OdlUS VI, 5 v odločbi U-I-87/96 z dne 16. 7. 1998, Ur. l. 56/98 in 
OdlUS VII, 145, v sklepu U-I-110/9 z dne 26. 11. 1998, OdlUS VII, 210 in v sklepu U-I-
95/01 z dne 21. 6. 2001, OdlUS X, 127)' (Šturm, 2011, str. 1367). 
Ne gre za predpis oziroma splošni akt za izvrševanje javnih pooblastil 
URS je presodilo, da poslovnik o volitvah predstavnikov zavoda v svet zavoda ni splošen 
akt, izdan za izvrševanje javnih pooblastil, zato URS ni pristojno (Sklep U-I-106/92), 
sodnik Krivic pa je podal ločeno mnenje, povsem nasprotno ostalim sodnikom. Po 
njegovem mnenju je iz podobnih odločitev URS sicer možno sklepati, da pri urejanju 
notranjih razmerij v zavodih ne gre za splošne akte za izvrševanje javnih pooblastil, 
ampak za interne akte, še posebej v primerih urejanja na področju delovnih razmerij, kar 
ne sodi med izvrševanje javnega pooblastila. Vendar v tem primeru se ne rešuje le 
vprašanja zaposlenih, ampak se s tem aktom formira organ upravljanja, s čimer zavod 
izvršuje svoje naloge oziroma izvaja svoje javno pooblastilo, zato meni, da gre za splošen 
akt, izdan za izvrševanje javnih pooblastil (Sklep U-I-106/92). 'Če tak "poslovnik" (ki v 
resnici globoko posega v kandidacijske in s tem volilne pravice prizadetih strokovnih 
delavcev zavoda in torej ni nikakršen poslovnik) sprejema kar direktor zavoda (namesto 
ustanovitelja ali sveta zavoda), potem je očitno, da so s tem pravice teh ljudi lahko 
prizadete (indirektno – zaradi zožitve konkurence za ta mesta – pa lahko tudi javni 
interes) in da je tudi zato možnost kontrole ustavnosti in zakonitosti takih aktov pred 
ustavnim sodiščem (drugačna sodna kontrola ni zagotovljena) nujna' (Krivic v: Sklep U-I-
106/92). 
Akt, ki ureja odpiranje, razdeljevanje in pošiljanje pošte, zaradi svoje vsebine ni predpis, 
ampak interno navodilo, zato Ustavno sodišče ni pristojno za oceno ustavnosti in 
zakonitosti. Pobudnik lahko začne postopek za varstvo ustavnih pravic z upravnim sporom 
(Sklep U-I-68/91 – 4). Prav tako pobudnik ne more zahtevati ocene ustavnosti in 
zakonitosti za akt, ki ga je sam sprejel.  
Sodišče je presodilo, da dogovor med ministrstvoma in aneks k temu dogovoru nimata 
narave podzakonskega predpisa ali splošnega akta, izdanega za izvrševanje javnih 
pooblastil. Gre za interna akta, saj ne urejata pravic in obveznosti pravnih subjektov izven 
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državne uprave in nista bila izdana kot predpisa. URS za presojo ustavnosti in zakonitosti 
zato ni pristojno (Sklep U-I-272/95). Tudi izpodbijani pravilnik, izdan po pooblastilu 
občinske skupščine, ni določal pravic ali obveznosti najemnikov, ampak je za občino kot 
najemodajalca določil, kakšne najemne pogodbe lahko z najemniki sklepa. S tem je 
občina omejila sama sebe, akta pa objavila kot predpisa, da bi najemnikom omogočila 
sodno varstvo pred morebitnim nespoštovanjem določb. Ustavno sodišče je presodilo, da 
akta po vsebini ni mogoče šteti kot predpisa (Sklep U-I-128/91). Statut zdravniške 
zbornice je samo povzemal Zakon o zdravstveni dejavnosti glede obveznega članstva v 
Zdravniški zbornici, zato se je URS izrekla za nepristojno za njegovo presojo (Sklep U-I-
48/92), Poslovnik državnega zbora pa je konstituiral določene pravice in obveznosti 
poslanskih skupin, ni pa deloval navzven, da bi presegal svoj interni značaj. Zato URS ni 
sprejela pobude za oceno ustavnosti in zakonitosti (Sklep U-I-170/93), prav tako tega ni 
storila v primeru, ko s Pravilnikom upravni organ ni posegel v zakonsko materijo (Odločba 
U-I-210/93). 
Pravilnik o minimalni stopnji izobrazbe oseb, ki opravljajo trgovinsko dejavnost, po 
zahtevnosti posameznih vrst trgovinskih opravil (Uradni list RS, št. 28/93 in 57/93) ni 
uvajal novih pogojev, saj se pojem internega akta 'v praksi razume široko' (Sklep U-I-
67/95). Pogoje za opravljanje poslov poslovodje namreč izpolnjujejo tudi osebe, ki so pri 
Obrtni zbornici Slovenije opravile preizkus strokovne usposobljenosti v skladu s 
Pravilnikom o strokovni usposobljenosti za samostojno opravljanje dejavnosti. To pa je 
bilo že prej urejeno z Zakonom o blagovnem prometu ter Pravilnikom o izobrazbi in drugih 
pogojih oseb, ki opravljajo blagovni promet in storitve v blagovnem prometu, zato 
Pravilnik ni presegel svojega pravnega okvirja (Sklep U-I-67/95). URS je določila tudi, da 
sta tako registracijski pravilnik kakor tudi Pravilnik o kriterijih in najvišjih odškodninah pri 
prestopih igralcev Šahovske zveze Slovenije akta internega značaja, s katerima se urejajo 
notranja razmerja, in pobuda za oceno ustavnosti in zakonitosti je bila zavržena (Sklep U-
I-243/97).  
Glede Smernic o ukrepih za pripravljenost v izrednih razmerah je URS odločila, da 
'obravnavani akt nima eksterne veljave, saj ne posega v pravice ali dolžnosti pravnih 
oseb. In ker nima eksterne veljave, ni predpis' (Sklep U-I-17/92). Pri takšnem stališču je 
vredno upoštevati, da je v tem primeru šlo za razmerje teh smernic do zakona in uredbe z 
zakonsko močjo. Podoben primer so tudi Navodila za izračun plač delavcem po zakonu, ki 
jih je izdalo Ministrstvo za šolstvo in šport v aprilu 1992 (Sklep U-I-114/92). Presodilo je, 
da ne gre za izvršilni predpis, ampak za interna navodila. V skladu z določbami URS 
'organizacijo uprave, njene pristojnosti in način imenovanja njenih funkcionarjev ureja 
zakon' (URS, 120. člen), zakonsko mora biti urejena tudi pravica do plače. Sodnika dr. 
Krivic in dr. Šturm sta glede navodil za izračun plač podala ločena mnenja, da se pod 
formo internega upravnega navodila skriva tudi predpis, s katerim se lahko posega v 
pravice in dolžnosti pravnih subjektov. To bi po njunem mnenju sodišče moralo 
upoštevati. Za razliko od ostalih sta zavzela materialno stališče, da mora biti interni 
dokument, ki presega meje internosti, objavljen. Že samo ločena mnenja ustavnih 
sodnikov pri presoji internih aktov dokazujejo problematičnost njihove pravne narave. 
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Urejanje pravic in obveznosti ter eksterno učinkovanje 
Vsakršno urejanje pravic in obveznosti, ki vpliva na pravni ali dejanski položaj pravnega 
subjekta, še ne pomeni omejitev pravic ali vzpostavitev obveznosti v pravnem smislu. 
Profesor Pirnat primerja odločbe o postavitvi prometnega znaka, ki jih posamezen voznik 
ne more izpodbijati kot stranka, saj ta postavitev še ne pomeni, da prometni režim ureja 
njegove pravice in obveznosti v tem smislu. Res pa je, da to vpliva na njegov dejanski 
položaj, saj mora voziti daljšo pot ali pa ne more na določeni površini parkirati. Takšno 
eksterno delovanje je nebistveno. Relevantno vprašanje je, koliko lahko interni akt na 
novo in dodatno ureja pravni položaj določenega subjekta. Pri tem je treba upoštevati 
kriterij, ki velja za presojo predpisa, ki mora podrobneje urejati samo tisto, kar že vsebuje 
zakon. Po tem kriteriju pa je treba presojati tudi morebitno (dodatno) urejanje pravic in 
obveznosti z internimi akti (Pirnat, 1995, str. 333), kar ima po mojem mnenju največjo 
težo pri presoji, ali gre za interni akt ali ne. Eksterno učinkovanje v širšem smislu pomeni, 
da vsebovane pravne norme delujejo izven upravnega organa. Gre za širši pogoj od prej 
opisanega »eksternega delovanja« pri urejanju pravic in obveznosti in velja samo za 
interne akte uprave. Gre za primere, ko dokument, ki ga izda uprava, seže preko meja, ki 
so določene za interni akt uprave. 'Teorija posebej poudarja tudi dejanske posledice zunaj 
upravnega organa, torej okoliščino, da upravni organ tak dokument dejansko uporablja 
zunaj upravnega organa kot obvezen' (Pirnat, 1995, str. 333). Eksterno delovanje se mora 
ugotavljati za vsak primer posebej, kar ni enostavno, saj bi se kot takšen lahko potem štel 
vsak dokument, ki zadeva zunanje subjekte (npr. stranke).  
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7 PODROBNEJŠA OBRAVNAVA PRAVNO SPORNIH INTERNIH 
AKTOV UPRAVE 
7.1 PRAVILNIK O ODDAJI SLUŽBENIH STANOVANJ MNZ  
Pravilnik o oddaji službenih stanovanj, samskih sob in ležišč v samskih sobah Ministrstva 
za notranje zadeve za potrebe policije (v nadaljevanju Pravilnik) sem kot primer izbral 
zato, ker določa interna pravila glede službenih stanovanj, namenjenih zaposlenim v 
Ministrstvu za notranje zadeve (v nadaljevanju MNZ). Pravilnik določa (Pravilnik o oddaji 
službenih stanovanj, samskih sob in ležišč v samskih sobah Ministrstva za notranje zadeve 
za potrebe policij, 1. člen): 
 merila za dodeljevanje službenih stanovanj, 
 ovrednotenje vlog in sprejetje prednostnega vrstnega reda, 
 posamično reševanje kadrovskih primerov, 
 najemno razmerje, 
 prenehanje najemnega razmerja, 
 prodajo in zamenjavo službenih stanovanj, 
 oddajo službenih stanovanj v posebnih primerih,  
 postopek dodelitve samskih sob in ležišč v samski sobi. 
Pravilnik je objavljen na uradni spletni strani MNZ od 6. 5. 2016. Izdan je s strani ministra 
na podlagi drugega odstavka 88. člena Zakona o organiziranosti in delu v policiji. Zakon 
določa, da minister z internim aktom določi merila in kriterije ter postopke za dodeljevanje 
službenih stanovanj, samskih sob in ležišč v samskih sobah. Minister določi tudi način 
uporabe samskih sob in ležišč v samskih sobah. Kot interni akt velja interno za policijo, 
zaradi upravičencev do stanovanja pa na ta način zadeva tretje osebe, ki uporabljajo 
nepremičnino in so lahko tudi izven MNZ. Komisija izjemoma odloči, da se službeno 
stanovanje odda v najem tudi (Pravilnik o oddaji službenih stanovanj, samskih sob in 
ležišč v samskih sobah Ministrstva za notranje zadeve za potrebe policije, 11. člen):  
 zakoncu ali ožjemu družinskemu članu, če je najemnik umrl in je ob najemnikovi 
smrti prebival v stanovanju, imel prijavljeno stalno prebivališče in bil naveden v 
najemni pogodbi; 
 najemniku, ki se je upokojil neposredno kot uslužbenec policije in je imel pred 
upokojitvijo najmanj deset let delovne dobe v policiji; 
 najemniku, ki mu je delovno razmerje v policiji prenehalo zaradi zaposlitve v Vladi 
Republike Slovenije, ministrstvu, vladni službi, drugi organizacijski enoti državne 
uprave ali na Državnem pravobranilstvu Republike Slovenije; 
 najemniku službenega stanovanja, ki se je upokojil in je imel pred upokojitvijo 
najmanj deset let delovne dobe v MNZ in policiji, stanovanje pa mu je bilo 
dodeljeno na podlagi notranjega razpisa za sestavo prednostnega vrstnega reda 
prosilcev službenih stanovanj; 
 zakoncu ali ožjemu družinskemu članu uslužbenca policije, če je ta izgubil življenje 
pri opravljanju svojega dela in je imel ob smrti že vloženo prošnjo za razpisano 
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službeno stanovanje ali je bil ob smrti že uvrščen na veljavni prednostni vrstni red 
prosilcev za službeno stanovanje. 
Vprašanje je, ali Pravilnik s takšnimi normami dobi tudi vpliv na tretje osebe oziroma ali se 
to šteje za eksterni učinek delovanja. Pravilnik namreč ni namenjen samo notranji rabi, 
saj učinkuje tudi na ostale najemnike, ki so izven kroga zaposlenih v MNZ. Ob primerjavi s 
Stanovanjskim zakonom ugotavljam, da pravice in obveznosti primarno ureja Stanovanjski 
zakon, nekatere pa so podrobneje določene tudi s pravilnikom, na primer določbe v 42. 
členu Pravilnika o primopredaji stanovanja, da mora biti izpraznjeno, očiščeno, prebeljeno 
itd. V nasprotnem primeru je določen 15-dnevni rok za odpravo ugotovljenih 
pomanjkljivosti in poškodb, sicer ga prevzame strokovna služba in uredi na najemnikove 
stroške. Pojavijo se vprašanja, ali Pravilnik s svojo vsebino na novo ureja pravice in 
obveznosti, ali ima tudi t. i. eksterno učinkovanje in na kakšen način je zagotovljeno 
pravno varstvo. V primeru kršitve pravilnika s strani uprave se oškodovana stranka na 
pravilnik ne more sklicevati, saj ne izpolnjuje formalnih značilnosti, da bi bilo zoper takšen 
akt možno uporabiti pravna sredstva. Višje sodišče v Ljubljani je npr. v sodbi (VSL sodba 
II Cp 434/2015) navedlo, da se tožnik v pritožbi ne more sklicevati na predpise o dodelitvi 
neprofitnih stanovanj, ker gre za službeno in ne neprofitno stanovanje, in ker ne gre za 
neprofitno stanovanje, v tem primeru glede postopka in odločanja ni možno pravic 
uveljavljati s tožbo v pravdnem postopku. Stranka se lahko sklicuje le na obveznosti, ki 
izhajajo iz pogodbe, ne pa na interni pravilnik. Eden izmed problemov je lahko tudi 
sprememba internega pravilnika, če ta ne bi bil objavljen. Stranka morebitnih sprememb 
Pravilnika ne bi poznala, čeprav bi lahko nanjo vplivale. 'Zakon ali kak drug predpis nikjer 
ne zahteva, da uradna oseba stranki pokaže interna navodila, ki se nanašajo na njen 
primer, saj so splošna in niso sestavni del spisa. Tudi praksa kaže, da so uradne osebe 
glede teh navodil precej skrivnostne' (Pirnat, 1996, str. 284). MNZ je v civilnopravnem 
razmerju kot lastnik stanovanja v monopolnem položaju. V takšnem razmerju do stranke 
lahko kot lastnik določa, komu in pod kakšnimi pogoji se bo dodelilo stanovanje. O 
Pravilniku, na podlagi katerega oddaja nepremičnine, je že odločalo Višje sodišče v 
Ljubljani. V sodbi (VSL sodba II Cp 434/2015) je navedlo: '88. člen ZODPol se glede 
dodelitve ostalih službenih stanovanj sklicuje na interne akte policije, torej prepušča 
dodelitev avtonomnemu odločanju delodajalca, ta pa je to uredil v Pravilniku.' Kot izhaja iz 
sodbe Višjega sodišča v Ljubljani, Pravilnik ne ureja posamičnih razmerij, ampak je le 
podlaga za odločanje v konkretnem posamičnem razmerju. Zato posledično ni akt z 
zagotovljenim sodnim varstvom v upravnem sporu in tožba je bila zavržena (VSL sodba II 
Cp 434/2015).  
Po pregledu Pravilnika na podlagi literature ugotavljam, da ima Pravilnik značaj navodila v 
smislu interpretacije obstoječih norm Stanovanjskega zakona. Ministrstvo (država) namreč 
ne nastopa v oblastni funkciji, ampak kot enakovredna stranka v civilnopravnem razmerju. 
'Upravno pravo varuje interese javne oblasti (javni interes), civilno pa (predvsem 
premoženjske) interese posameznika; civilno in upravno pravo se »srečata« pri upravnih 
pogodbah, (mešani pravni akt) – npr. koncesija – pri državnih posegih v zasebno lastnino 
in (delno) pri odškodnini' (Pečarič, 2015, str. 88), skratka tam, kjer ni potrebe, da bi 
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država oblastno nastopala, in se v imenu javnega interesa uporablja civilno pravo. Vsaka 
javna oblast je hkrati tudi pravna oseba, ki upravlja s svojim premoženjem. 'Država in 
lokalna skupnost sta pravni osebi (od organizacijskih predpisov je odvisno, kdo nastopa v 
njunem imenu), ki imata svoje premoženje, s katerim razpolagata in ga morata zaradi 
tega tudi upravljati' (Pečarič, 2015, str. 132). Civilne norme v takšnih razmerjih ne 
temeljijo na močnejši volji, ampak na avtonomiji volj pogodbenih strank, gre za pravo 
odnosov med zasebniki, tudi za obligacijsko in stvarno pravo. Temeljni vir takšnega 
civilnopravnega razmerja je pogodba, ki je sklenjena na podlagi pravilnika, ta pa na 
podlagi zakona. Razumevanje, da je to uvajanje novih pravil, bi bilo zmotno. Navedene 
obveznosti morajo namreč izhajati iz najemne pogodbe, ta pa mora biti sprejeta na 
podlagi pravilnika. Pravilnik zato ne vsebuje določb, ki bi jih lahko razumeli kot izvirno 
urejanje pravil, sankcij ali zavezujočih disciplinskih ukrepov, npr. s področja delovnega 
prava. Gre za ministrski pravilnik in za pogodbo, ki je akt poslovanja. V primeru, da se ta 
spremeni, ga stranki niti ne bi bilo treba upoštevati, saj je glavni pravni vir v tem razmerju 
najemna pogodba, ki velja neodvisno od pravilnika.  
Pri aktih poslovanja je večkrat težava, kako ločiti takšen akt od akta oblasti. 'Vsako 
dvostransko razmerje še ne pomeni, da je akt neoblasten; včasih je tudi zelo težko ločiti, 
ali so določeni akti oblastni akti ali akti poslovanja, saj ni izdelanega sistema kriterijev, po 
katerem bi presojali akte in med seboj ločili oblastne od neoblastnih, tj. aktov poslovanja' 
(Pečarič, 2015, str. 133). Kriterij presoje je, kdo je akt izdal. Ali je organ državne oblasti 
kot nosilec oblasti ali katera koli druga pravna oseba. Oblastni akt se lahko izpodbija z 
upravnim sporom ali z ustavno pritožbo, akt poslovanja pa pred civilnim sodiščem. Mešani 
akti, ki mejijo na oba kriterija, so vedno upravni akti. Domneva se, da gre za akt oblasti, 
dokler ni ugotovljeno nasprotno (Pečarič, 2015, str. 133).  
7.2 PRIMER PREDLOGA ZAKONA O ZDRAVSTVENEM ZAVAROVANJU  
V dispoziciji diplomskega dela sem navedel, da bom obravnaval interne akte predloga 
Zakona o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju (v nadaljevanju ZZVZZ-1). V 
skladu s poslovnikom Vlade RS se predlogu zakona 'predložijo tudi osnutki podzakonskih 
predpisov, katerih izdajo določa predlog zakona' (Poslovnik Vlade Republike Slovenije, 8.b 
člen). Ne glede na to podzakonski predpisi (ZZVZZ-1) še niso objavljeni, kar pomeni, da 
»predlog« zakona (t. i. »zdravstvena reforma«) ne izpolnjuje kriterijev, da bi ga lahko 
označili kot predlog, ampak gre šele za osnutek predloga zakona. Na pisno prošnjo so mi 
iz Ministrstva za zdravje odgovorili, da bodo podzakonski akti javno objavljeni pred sejo 
Državnega zbora RS, na kateri se bo sprejemal zakon. Kljub temu lahko iz osnutka 
predloga zakona razberem nekatere akte, ki jih predvideva.  
Svet zavoda bo (ZZVZZ-1, 215. člen) sprejel splošne akte iz pristojnosti Zavoda za 
zdravstveno zavarovanje (v nadaljevanju Zavod) glede obveznega zavarovanja. Z večino 
glasov vseh članov bo sprejel statut, splošne akte z naslova obveznega zavarovanja, 
finančni načrt, letno poročilo, strateški razvojni program zavoda, Program izvajanja 
zdravstvenih storitev in Pogoje zagotavljanja medicinskih pripomočkov (ZZVZZ-1, 216. 
člen). V večini členov je določeno, da gre za splošne akte (ZZVZZ-1, 102., 267., 287., 
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105., 106., 233., 235., 236., 267. in 287. člen). Iz določila, da gre za splošne akte, ne 
morem razbrati, kakšna bo njihova pravna narava, saj bi lahko bili tudi splošni interni akti. 
Lahko bi šlo za izvršilni predpis, izdan po javnem pooblastilu (URS, 121. člen),5 ali pa za 
splošni akt, izdan za izvrševanje javnega pooblastila (URS, 5. alineja prvega odstavka 160. 
člena).6 Po obliki se javno objavljen splošni akt od splošnih internih navodil razlikuje samo 
glede objave, vse ostalo je treba razbrati iz vsebine (Sklep U-I-114/92). Na primer za 
kolektivne pogodbe, ki spadajo med splošne akte za izvrševanje javnih pooblastil, je 
pristojno URS, v kolikor pa niso splošni akt za izvrševanje javnih pooblastil, pa je zanje 
pristojno delovno sodišče (Sklep U-I-220/94 in Sklep U-I-266/97). Ne glede na to, kakšni 
splošni akti bodo, pa v nobenem primeru ne smejo samostojno urejati zakonske materije, 
ampak morajo zasledovati cilj, ki ga predvideva zakonska norma.  
Zakon zelo natančno opredeljuje (ZZVZZ-1, 98. člen) recept za osebno rabo:  
'(1) Zdravilo se lahko predpiše na posebno listino Zavoda, ki ima isti pomen kot recept in 
za katero veljajo predpisi in splošni akti Zavoda, ki veljajo za predpisovanje in izdajanje 
zdravil na recept, če ni v njih zanjo drugače določeno (v nadaljnjem besedilu: recept za 
osebno rabo). (7) Natančnejši postopek dodelitve receptov za osebno rabo in merila, na 
podlagi katerih se zdravniku trajno ali začasno zavrne njihova dodelitev, sprejme generalni 
direktor Zavoda s splošnim aktom, ki se objavi na spletni strani Zavoda.' Glede na to, da 
bo akt sprejel generalni direktor, sem najprej domneval, da gre za bodoči interni akt. 
Vendar interni akti se navadno ne delijo na splošne ali posamične, razen v primeru 
presoje vsebovanih norm. Objavljen bo na spletni strani zavoda, interne akte pa organi 
večinoma objavljajo v intranetu, na oglasni deski itd., čeprav bi jih sicer morali na spletni 
strani, kot to določa 10. člen Zakona o dostopu do informacij javnega značaja (v 
nadaljevanju ZDIJZ). Navedeno je tudi, v kolikšnem času mora biti sprejet, kot se za 
podzakonske akte to določi z izvršilno klavzulo. 'Generalni direktor Zavoda izda splošni akt 
iz sedmega odstavka 98. člena tega zakona v enem mesecu po uveljavitvi tega zakona' 
(ZZVZZ-1, 342. člen). Na podlagi določil v osnutku predloga zakona ocenjujem, da gre v 
tem primeru za splošni upravni akt.  
Določeno je, da 'minister in Zavod izdata podzakonske predpise po tem zakonu v enem 
letu od dneva uveljavitve tega zakona' (ZZVZZ-1, 355. člen). V nekaterih posameznih 
primerih je predvideno tudi tri- (ZZVZZ-1, 349. člen) ali šestmesečno obdobje za sprejem. 
Nekoliko nenavadna je določba, da je izmed vsega, kar bo urejal zakon, samo za izdajanje 
receptov zdravnikov za osebno rabo določen sprejem akta v enem mesecu (ZZVZZ-1, 342. 
člen), čeprav lahko zdravnik v primeru bolezni dobi zdravila na recept tudi od drugega 
zdravnika.  
                                           
5 Z zakonom ali na njegovi podlagi lahko pravne ali fizične osebe dobijo javno pooblastilo za 
opravljanje določenih nalog državne uprave. 
6 Ustavno sodišče odloča: o skladnosti splošnih aktov, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil, z 
ustavo; zakoni in podzakonskimi predpisi. 
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Generalni direktor zavoda poleg akta, namenjenega receptu za osebno rabo, sprejme še 
naslednje akte: 
 seznam skupin zdravil s splošnim imenom (ZZVZZ-1, 350. člen); 
 dogovor o financiranju zdravila (ZZVZZ-1, 259. člen) in ceno magistralnega 
zdravila (ZZVZZ-1, 262. člen); 
 najvišjo priznano vrednost zdravila z receptne liste (ZZVZZ-1, 263. člen) in seznam 
skupin zdravil z ambulantne in bolnišnične liste zdravil (ZZVZZ-1, 264. člen); 
 splošni akt Zavoda o kartici zdravstvenega zavarovanja (ZZVZZ-1, 354. člen) 
oziroma akt, s katerim določi vsebino, obliko, način uporabe itd. kartice 
zdravstvenega zavarovanja (ZZVZZ-1, 293. člen). 
Akti, ki jih sprejme minister: 
 'natančnejše pogoje in postopek za določitev Seznama predpisanih zdravil z 
imenom določi minister' (ZZVZZ-1, 256. člen) s predpisom (ZZVZZ-1, 349. člen); 
 'minister sprejme predpis o vzpostavitvi uradne evidence medicinskih pripomočkov 
na nacionalni ravni iz tretjega odstavka 235. člena tega zakona v šestih mesecih 
po uveljavitvi tega zakona' (ZZVZZ-1, 346. člen); 
 seznam zdravstvenih storitev (ZZVZZ-1, 160. člen); 
 'postopek ugotavljanja, potrjevanja in prijavljanja poklicnih bolezni določi minister 
na podlagi zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje' (ZZVZZ-1, 174. 
člen); 
 osnovo za uživalce pravic (ZZVZZ-1, 181. člen) določi minister, pristojen za 
finance; 
 osnovo za prispevek za poškodbo pri delu in poklicno bolezen enkrat letno določi 
minister, pristojen za delo, do 1. aprila v koledarskem letu (ZZVZZ-1, 191. člen); 
 'usklajeno višino zdravstvenega nadomestila enkrat letno določi minister, do 1. 
aprila tekočega leta' (ZZVZZ-1, 194. člen); 
 'natančnejši način upoštevanja dohodkov, ki se upoštevajo v letnem dohodku iz 
tega člena, določi minister' (ZZVZZ-1, 195. člen); 
 'minister sprejme predpis o vzpostavitvi uradne evidence medicinskih pripomočkov 
na nacionalni ravni' (ZZVZZ-1, 346. člen) in vzpostavi celotno evidenco; 
 'minister, pristojen za invalide, sprejme splošni akt o zagotavljanju tehničnih 
pripomočkov iz prejšnjega odstavka v roku 6 mesecev od uveljavitve tega zakona' 
(ZZVZZ-1, 359. člen). 
Drugi akti na podlagi tega zakona so tudi napotnice, odločbe, sklepi, obvestila, odgovori, 
poročila, ugovori, ki vsebujejo konkretne norme. Akti urejajo izvajanje inšpekcijskega 
nadzora, ki mu sledi poročilo, na katerega se lahko Zavod pritoži z ugovorom. Na ugovor 
odgovori Zdravstveni inšpektorat RS, zoper katerega potem ni več pravnega varstva 
(ZZVZZ-1, 324. člen). Zanimivejša je tudi naslednja določba o nadzoru Zavoda pri 
izvajalcih v mreži javne zdravstvene službe, saj se postopek nadzora določi v 'posebnem 
aktu Zavoda' (ZZVZZ-1, 325. člen). Kakšna naj bo pravna narava tega posebnega akta, ni 
določeno. Je pa v izjemnem oziroma edinem primeru jasno, da bodoči zakon predvideva 
izdajo internega akta. 'Postopke imenovanja članov sveta Zavoda določijo posamezne 
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skupine s svojimi notranjimi akti' (ZZVZZ-1, 211. člen). Iz osnutka predloga zakona je 
razvidno, da zakon od ministra in od generalnega direktorja zahteva natančnejše 
določitve, pogoje, osnove itd. V nekaterih primerih s predpisom, drugod ni določeno, s 
kakšnim aktom. Tudi tam, kjer mora biti sprejet splošen akt, ni rečeno, da to ne bo interni 
akt s splošnimi normami. S tem so odprte možnosti za sprejemanje pravno problematičnih 
internih aktov. 
Po dodatnem preverjanju ugotavljam, da se je t. i. »posebni akt« (ZZVZZ-1, 325. člen) do 
sedaj imenoval Pravilnik o izvajanju nadzora (št. 1/08 z dne 28. 3. 2008). Sprejet je bil na 
podlagi 77. člena Zakona o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju, 4. točke 
prvega odstavka 76. člena in 83. člena Zakona o zdravstveni dejavnosti ter tretjega 
odstavka 65. člena Statuta Zavoda za zdravstveno zavarovanje Slovenije. Objavljen je v 
Občasniku Zavoda. Določeno je, da 'zavod izvaja nadzor nad izpolnjevanjem pogodb z 
izvajalci zdravstvenih storitev, nadzor nad izdajanjem in zaračunavanjem zdravil in 
medicinskih pripomočkov ter nad načini in postopki uresničevanja zdravstvenega 
zavarovanja v skladu s tem zakonom in statutom Zavoda' (ZZVZZ-1, 77. člen) in 'če se pri 
nadzoru ugotovijo nepravilnosti, minister, pristojen za zdravje, določi ukrepe in roke za 
njihovo odpravo' (ZZVZZ-1, 77a. člen). Iz statuta je razvidno, da se mora to urediti 'po 
pravilniku in programu dela, ki ju izda generalni direktor zavoda' (Statut ZZZS, 65. člen). 
Na ta način je šele po pregledu določb v treh zakonih in v statutu jasno, da mora biti 
izvajanje nadzora urejeno z internim aktom.  
Na podlagi Pravilnika o izvajanju nadzora je Zavod za zdravstveno zavarovanje v Splošni 
bolnišnici Celje opravil nadzor nad obračunavanjem storitev na kardiologiji, v okviru 
katerega je sprejel Zapisnik o nadzoru in po obravnavi pripomb bolnišnice še Končni zapis 
o nadzoru. Končni zapis je vseboval pravni pouk o pravici do vložitve tožbe na pristojno 
sodišče. Bolnišnica je vložila tožbo pri Okrožnem sodišču v Celju in zahtevala razveljavitev 
dela Zapisnika in Končnega zapisa, vendar se je Okrožno sodišče izreklo za nepristojno, 
pritožnico pa napotilo na Upravno sodišče. Bolnišnica se je na to pritožila, Višje sodišče pa 
je potrdilo sklep o nepristojnosti Okrožnega sodišča. Pritožnica se je zato obrnila na 
Upravno sodišče, kjer pa so se prav tako izrekli za nepristojne in sprožili spor glede 
pristojnosti. O pristojnosti Upravnega sodišča je nato odločalo Vrhovno sodišče (št. I Upr 
6/2008 z dne 26. 11. 2008). Ugotovilo je, da ne gre za oblasten akt in da akt ni 
javnopraven, upraven niti posamičen, da bi ga bilo možno izpodbijati v upravnem sporu. Z 
njim se niso določile pravice ali obveznosti in ni vplival na pravni položaj subjekta. O 
Končnem zapisu se ni vodil upravni postopek in ni se izdala upravna odločba. Vrhovno 
sodišče je ugotovilo, da interni akt, ki je bil objavljen v Občasniku Zavoda, ne more biti 
podlaga za izdajanje posamičnih aktov ali za določanje sodne pristojnosti. Tudi komisija, 
ki je izdala Končni zapis, je interna komisija in nima inšpekcijskih pooblastil. Pritožnica je 
še vedno menila, da gre za posamični upravni akt, ki je bil sprejet na podlagi zakonov, ter 
se je v skladu z ustavno pravico do sodnega varstva pritožila na Ustavno sodišče RS. 
Ustavno sodišče je potrdilo ugotovitve Vrhovnega sodišča in sklenilo, da se ustavna 
pritožba zavrže (Sklep Up-121/09-5). Nadzor nad delovanjem bolnišnice s strani Zavoda je 
bil v obliki ugotavljanja izpolnjevanja pogodbenih obveznosti na podlagi pogodbe med 
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Zavodom in zdravstvenim zavodom za financiranje zdravstvenih storitev. Zakon določa, da 
se za nadzor nad izpolnjevanjem pogodbenih obveznosti ne uporablja ZUP (ZZVZZ-1 77. 
člen). Na Zapiske se je možno pisno pritožiti, potem postanejo Končni zapis, ki je dokaz o 
pravdnem postopku. V sodbi je navedeno, da imata obe strani možnost gospodarskega 
spora pred splošnim sodiščem v okviru civilnopravnih zahtevkov oziroma ugovorov.  
Iz opisane problematike je razvidno, da nejasna pravna narava različnih internih aktov 
povzroča težave pri nadzorovanju njihove zakonitosti in pri uveljavljanju sodnega varstva.  
7.3 INTERNA AKTA MNZ O IZVAJANJU PRIKRITIH PREISKOVALNIH 
UKREPOV POLICIJE 
Ugledni pravniki so na okrogli mizi z naslovom Tajni predpisi včeraj, danes in jutri, ki sta 
jo organizirala Inštitut za ustavno pravo in Inštitut za ustavno ureditev in človekove 
pravice, zatrdili, da bi morala biti akta, ki urejata izvajanje prikritih preiskovalnih ukrepov 
policije in poslovanje s finančnimi sredstvi za posebne operativne namene, objavljena. 
Pravniki, ki so sodelovali na okrogli mizi, so bili glede internih aktov policije ostri, kot 
verjetno še nikoli doslej. Dr. Šturm je dejal, da je obstoj tajnih predpisov nedovoljen, 
hkrati pa izrazil presenečenost in zgroženost, ko je izvedel, da obstajajo tudi v naši sedanji 
ureditvi. 'Bil sem presenečen, šokiran in žalosten, ko sem ugotovil, da se skrivni predpisi 
spet pojavljajo v slovenskih represivnih organih. Iz gradiva Komisije za nadzor 
obveščevalnih in varnostnih služb (v nadaljevanju KNOVS) nedvomno izhaja, da sta v 
policiji vsaj dva predpisa, ki nista objavljena. Iz razprave pa se je pokazalo, da je mogoče 
evidentirati še dva taka predpisa' (Demokracija, 2017). Opozoril je tudi, da je v primeru, 
ko je za prisluškovanje izdana sodna odredba, možen nadzor nad delovanjem policije. Ko 
pa se to počne na podlagi internih aktov, ki niso objavljeni in ko za to ne potrebujejo 
sodne odredbe, ni nobene sledi, ki bi omogočala nadzor. Dr. Pirnat je temu pritrdil in 
dodal, da je 'predpis, ki bi bil morda, če bi bil objavljen, lahko celo nezakonit oziroma 
neustaven. S takimi akti se zagotovo posega v ustavne pravice. Tudi jaz sem bil precej 
osupel' (Demokracija, 2017). Policija se je branila z argumentom, da gre za interna akta in 
ne za predpisa, ter jih na podlagi tega ni predala parlamentarni komisiji za nadzor 
obveščevalnih služb. Razlog je ta, da interna akta naj ne bi vsebovala norm, ki učinkujejo 
navzven (Policija, 2017). Vendar je glede na očitke pravnikov policija prav na podlagi 
omenjenega internega akta, sprejetega na podlagi Zakona o organiziranosti in delu v 
policiji ter izdanega s strani generalnega direktorja policije, izvajala prisluškovanje 
različnim posameznikom brez odredb sodišča (RTV SLO, 2017), kot to zahtevata 24. člen 
Zakona o Slovenski obveščevalno-varnostni agenciji7 in 152. člen Zakona o kazenskem 
postopku (v nadaljevanju ZKP).8 V zakonodaji, ki ščiti državljane pred nezakonitim 
poseganjem v zagotovljene ustavne pravice, se je doslej uporabljal termin policijske 
                                           
7 (1) Kontrolo pisem in drugih pošiljk ter nadzorovanje in snemanje telekomunikacij v Republiki 
Sloveniji dovoli na predlog direktorja agencije s pisno odredbo za vsak primer posebej predsednik 
Vrhovnega sodišča Republike Slovenije (…). 
8 (1) Ukrepe iz 150. in 151. člena tega zakona s pisno odredbo odredi preiskovalni sodnik na pisni 
predlog državnega tožilca. 
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metode in sredstva, potem pa so spremenili Kazenski zakonik tako, da vključuje »prikrite 
preiskovalne ukrepe«. Dr. Šturm je dejal, da se lahko sedaj takšne metode samo 
preimenuje in se 'jih kot take uporablja brez sodnega nadzora' (Demokracija, 2017). Dr. 
Jerovšek je bi tudi zelo jasen. Organ zoper fizične ali pravne osebe ne sme uporabljati 
neobjavljenega akta, ki daje pooblastila in zadeva pravice pravnih oseb, ker gre za 
predpis. 'Gre za to: če ta dva akta imata pooblastila za dopolnilno, dodatno, posebno 
ravnanje pri izvajanju prikritih ukrepov in če ti predpisi urejajo ali razdeljujejo pristojnosti, 
ki so dane tem organom po ZKP in se dotikajo tistih, ki jih opazujejo, spremljajo, bi morali 
biti objavljeni. Če pa niso objavljeni, pa jih ne smejo uporabljati' (Demokracija, 2017). V 
policiji pravijo, da je bil akt v zvezi s prikritimi preiskovalnimi ukrepi izdan s strani 
generalnega direktorja policije. Akt, ki opredeljuje poslovanje organa s finančnimi sredstvi 
za posebne operativne namene, pa je izdal minister. Niti eden niti drugi pa ne vsebujeta 
določb, 'ki bi urejale pravice in obveznosti, in ne vsebujeta norm, ki bi navzven povzročale 
pravne učinke' (Policija, 2017). Preverjanja, ali omenjena akta zgolj interpretirata 
zakonske določbe ali pa res uvajata nova pravila, ni mogoče izvesti, saj nista objavljena. 
Po drugi strani pa tudi ni mogoče preveriti pravilnosti aktov niti s strani pristojnih organov, 
če jim sploh ni omogočen vpogled vanje, in ker tudi vlada, ki bi lahko dosegla objavo, 
očitno nima tega namena, se bo to lahko ugotovilo le po sodni poti. Ministrica Györkös 
Žnidar je izdala navodila, da se odpravijo ugotovljene pomanjkljivosti internih aktov, in 
KNOVS je po številnih posredovanjih pridobil navodila glede poslovanja s finančnimi 
sredstvi. Ni pa pridobil internega navodila o prikritih metodah dela, saj po mnenju 
ministrice 'komisija nima zakonske podlage za vpogled v prikrite metode dela 
kriminalistične policije' (Delo.si, 2017).  
O podobnem primeru je URS že odločala, ko je na pobudo Mirka Bandlja – nekdanjega 
ministra MNZ in MNZ presojala Odlok o ustanovitvi in nalogah komisij in odborov 
Državnega zbora (v nadaljevanju OdUNKO). Zaradi ravnanja ob spornem internem aktu je 
bil Mirko Bandelj na podlagi interpelacije razrešen s funkcije ministra. OdUNKO je v 7. a 
členu določal, da 'Komisija za nadzor nad delom varnostnih in obveščevalnih služb /.../ z 
vidika zakonitosti posebej skrbi za vprašanja utemeljenosti metod in sredstev, ki jih pri 
opravljanju svojih nalog in v okviru njihovih pristojnosti uporablja Š...Ć /.../ kriminalistična 
služba v Ministrstvu za notranje zadeve /.../.' Pobudnika za oceno ustavnosti sta zatrdila, 
da iz določbe ni mogoče razbrati, ali so z besedno zvezo metode in sredstva mišljeni 
ukrepi iz 150. in 151. člena ZKP ali tudi ukrepi iz 155. in 156. člena ZKP ter iz 49. člena 
Zakona o policiji. Člen tudi ne opredeli, katere postopke in pooblastila policije lahko 
nadzoruje KNOVS (Odločba U-I-383/98). Po mnenju pobudnikov naj bi zakonitost uporabe 
policijskih pooblastil nadzorovala sodišča, notranji in zunanji institucionalni nadzor, ne pa 
parlamentarna komisija, razen v izjemnih primerih. Na ta način je možno ohraniti 
avtonomnost izvršilne veje oblasti. 'Sistemska spornost instituta naj bi narekovala kar 
najbolj jasno, predvidljivo in določno zakonsko ureditev, ki bi v največji možni meri 
preprečila kompetenčne spore' (Odločba U-I-383/98). Državni zbor je odgovoril, da takšen 
nadzor zahteva načelo delitve oblasti, ki pa ga omejujejo določbe URS 'o samostojnosti in 
neodvisnosti sodišč (125. člen), o parlamentarni preiskavi (93. člen) in o samostojnosti 
delovanja uprave v okviru Ustave in zakonov ter sodnem nadzoru nad ustavnostjo in 
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zakonitostjo njenega dela (120. člen)' (Odločba U-I-383/98). KNOVS je zato pristojen za 
obravnavanje splošnih vprašanj, ne pa za presojanje utemeljenosti posamičnih primerov 
uporabe metod in sredstev policije, in da bi bilo možno izpodbijano določbo OdUNKO 
razlagati s takšnim, z Ustavo skladnim načinom. 
URS je pritrdila navedbam, da je Vlada odgovorna parlamentu za lastna ravnanja in tudi 
za delovanje uprave (URS, 110. člen),9 ne sme pa posegati v zagotovljeno samostojnost 
izvršilne veje oblasti. Delovanje varnostnih in obveščevalnih služb ne more biti enako 
pregledno kot aktivnosti drugih organov uprave. Za njihovo učinkovitost so potrebni 
ukrepi, ki posegajo v zasebnost in praviloma posameznik s tem sploh ni seznanjen, zaradi 
česar je zlorabe težko odkriti. Pri nadzoru s strani KNOVS je bistveno vprašanje, ali 
izvršilna oblast ostaja v okviru svojih pristojnosti. URS se je že leta 1998 postavila na 
stališče, da sodna kontrola ni celovita in da se zaradi tega povečuje možnost zlorab. 
'Široka pooblastila za poseganje v človekove pravice in obvladovanje informacij, ki jih je 
mogoče vsestransko izkoriščati, zato narekujeta vzpostavitev učinkovitega nadzora' 
(Odločba U-I-383/98). Ta nadzor je omogočen KNOVS, da je s strani varnostnih in 
obveščevalnih služb pridobivanje podatkov in informacij, način njihove pridobitve in 
razpolaganje z njimi v okviru zakona in Ustave. Na to je opozorila tudi Skupščina Sveta 
Evrope (Priporočilo št. 1402, sprejeto dne 26. 4. 1999), da se interes nacionalne varnosti 
postavlja pred varovanje posameznikovih TČP, še posebej, ker te službe običajno niso 
ustrezno nadzorovane. Zakonodajalcu so zato predlagali, da sprejme »jasne in ustrezne 
zakone«, ki bodo preprečili zlorabe, da se ustanovijo posebne nadzorne komisije in da naj 
bo parlamentarni nadzor nujna dopolnitev notranjega nadzora, ki je samooperativen in 
strokoven. Pristojnosti KNOVS za nadzor MNZ bi morale biti zakonsko urejene, ne z 
internim aktom, ki ne more ustvarjati pravnih učinkov navzven, niti do posameznikov niti 
do drugih državnih organov ali drugih nosilcev oblasti. V Avstraliji, na Danskem, v Italiji, 
Kanadi, Nemčiji, na Nizozemskem in v Veliki Britaniji je bila takšna ureditev že leta 1998. 
Vse določbe OdUNKO, ki so presegale meje pravnega urejanja internega akta, je sodišče 
razveljavilo. Opredelilo se je tudi do besedne zveze »metode in sredstva«, da to 'ni 
pojem, ki bi bil bodisi opredeljen v pozitivnem pravu bodisi bi imel ustaljeno vsebino, ki bi 
mu jo dali pravna teorija in sodna praksa' (Odločba U-I-383/98). Ureditev je bila 
»preskopa«, ker ni določila načina in postopka izvajanja nadzora KNOVS. To pomeni 
(Odločba U-I-383/98): 
 na kakšen način naj pridobi informacije in podatke; 
 od koga jih zahteva; 
 v kakšni obliki; 
 ali lahko do njih pride sama; 
 katere informacije in podatke sme zahtevati itd. 
Resolucijo o izhodiščih zasnove nacionalne varnosti Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 
71/93, 2/94 – popr. in 56/01) je nadomestila Resolucija o strategiji nacionalne varnosti 
                                           
9 Vlado sestavljajo predsednik in ministri. Vlada in posamezni ministri so v okviru svojih pristojnosti 
samostojni in odgovorni državnemu zboru. 
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Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 27/10), vendar zakonodajalec tega področja očitno 
še do danes ni dovolj učinkovito uredil, da ne bi prihajalo do sporov med izvršilno in 
zakonodajno vejo oblasti, čeprav je od sodbe URS minilo že 19 let. Otežen nadzor nad 
zakonitostjo internih aktov omogoča tudi morebitno kršenje TČP in posameznik s tem ni 
seznanjen. 
7.4 DOSTOPNOST INTERNIH AKTOV UPRAVE 
Informacijski pooblaščenec se bori za transparentno delovanje uprave in za pravico do 
informacij, ki so v javnem interesu. Nadzor nad upravo je mogoč le ob dostopu do 
informacij, ki služijo kot argument in s tem tudi moč. 'Vsak organ je dolžan posredovati v 
svetovni splet naslednje informacije javnega značaja' (ZDIJZ, 10. člen): 
 prečiščena besedila predpisov, ki se nanašajo na delovno področje organa, 
povezana z državnim registrom predpisov na spletu; 
 programe, strategije, stališča, mnenja in navodila, ki so splošnega pomena ali so 
pomembna za poslovanje organa s fizičnimi in pravnimi osebami oziroma za 
odločanje o njihovih pravicah ali obveznostih, študije in druge podobne 
dokumente, ki se nanašajo na delovno področje organa; 
 predloge predpisov, programov, strategij in drugih podobnih dokumentov, ki se 
nanašajo na delovno področje organa; 
 dokumentacijo na področju javnih naročil in javnih razpisov za dodelitev sredstev, 
subvencij, posojil in drugih oblik sofinanciranj iz državnega ali občinskih 
proračunov; 
 informacije o svoji dejavnosti ter upravnih, sodnih in drugih storitvah; 
 vse informacije javnega značaja, ki so jih prosilci zahtevali najmanj trikrat; 
 druge informacije javnega značaja. 
Na podlagi zakonskih določil sem preveril, če se ministrstva tega držijo. Večina ministrstev 
ima objavljene podzakonske predpise, med katerimi so razni pravilniki, navodila, 
smernice, kjer bi lahko šlo za interne akte. Izjeme so (Vlada RS, 2017): 
 Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo, ki ima zavihek spletne strani, kjer 
bodo objavljeni akti, še v pripravi; 
 Ministrstvo za notranje zadeve, ki ima na pregleden način posebej označene 
interne akte; 
 Ministrstvo za infrastrukturo, ki ima že na spletni strani navedeno, da imajo v 
skladu z informacijami javnega značaja objavljene predpise. Med njimi se najdejo 
tudi izjeme, kot je Pravilnik o mednarodnem železniškem prevozu nevarnega 
blaga, ki ga ni mogoče odpreti, očitno ga niso objavili iz varnostnih razlogov in 
tega tudi ne skrivajo; 
 Ministrstvo za zunanje zadeve, ki ima posebej zavihek za notranje akte. 
Zagotovo nobeno od ministrstev ni objavilo vseh internih aktov. Menim, da bi bila dobra 
rešitev po vzoru Ministrstva za infrastrukturo, kjer so navedli vse akte, vendar so bolj 
občutljivi le naslovljeni, brez možnosti pregledovanja. V kolikor bi se pojavil javni interes 
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ali utemeljen razlog, kot v primeru MNZ, bi se lahko po potrebi te akte odklenilo. V 
nobenem primeru pa ne bi smelo biti ovir za KNOVS. 
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8 PRESOJA INTERNIH AKTOV V TUJINI 
8.1 FRANCIJA 
Francoska ureditev loči upravne akte (actes administratifs) od ukrepov notranjega značaja 
(mesures d'ordre intérieur administratives). Notranja pravila niso predmet sodne presoje 
in so v popolni diskreciji uprave, zato ima uprava večjo avtonomijo. Ne glede na to lahko 
takšen akt postane upravni akt, če ga kot takega prepozna upravni sodnik. Na primer, ko 
je bil akt, s katerim so dokončno izključili učenca iz državne šole, spoznan za tako težko 
kršitev, da je niso več šteli v kategorijo internih ukrepov, je postala acte administratif. To 
pomeni, da je bila v celoti predmet sodne presoje (Pečarič, 2015, str. 129). Dokumentom, 
ki krožijo znotraj organa ali med organi, pravijo okrožnice (Pečarič, 2015, str. 130): 
 Circulaires intepretatives (interpretativne okrožnice) samo razlagajo (interpretirajo) 
zakon in nimajo značaja pravnosti. Z njimi poenotijo razlago zakona in predpišejo 
pogoje, v katerih se takšna razlaga uporablja. Na interpretacije tovrstnih okrožnic 
se je v konkretnem primeru možno pritožiti, sicer pa ni predvideno pravno varstvo; 
 Circulaites reglementaires (regulatorne okrožnice) na novo urejajo področje, 
uvajajo dodatna pravila (uvajajo novo pravo), zato so pravni akt, ki ima 
zagotovljeno pravno varstvo, tako kot predpisi.  
8.2 ZDRUŽENE DRŽAVE AMERIKE 
V ZDA je postopek sprejemanja predpisov urejen z Administrative Procedure Act (v 
nadaljevanju APA) iz leta 1946. Akt ureja uvajanje zakonodaje na takšen način, da lahko 
sodelujejo vsi zainteresirani. Organ, ki akt sprejema, mora na pripombe odgovoriti, kar 
prispeva k nadzoru nad delovanjem uprave (Virant, 1999, str. 111). Pravila (»Rules«) so v 
APA interpretativna pravila, ki so lahko kakršna koli izjava upravnega organa ne glede na 
obliko. Nanaša se lahko na konkreten ali splošen primer. Gre za interpretativna pravila, ki 
samo razlagajo zakon oz. nek predpis, ki 'ga ni mogoče neodvisno izpodbijati zaradi 
kršitve postopka, predpisanega z zakonom' (Pečarič, 2015, str. 131). Pojem Rules se 
nanaša tudi na posamične abstraktne akte (ki so skrajno redki) in ne le na splošne 
abstraktne akte. »Poleg tega se nanaša tudi na akte, s katerimi se določa politika 
upravnega organa (»policy statements«), najpomembnejše pa je, da obsega tako akte, s 
katerimi se pravo izvršuje, kot tudi tiste, s katerimi se interpretira« (Pirnat, 1995, str. 
329–330). Takšna opredelitev je precej široka. Legislativna pravila imajo za razliko od 
interpretativnih moč predpisa in jih morajo sodišča upoštevati, razen če takšnega akta ne 
razveljavijo pod pogoji, predpisanimi v APA. Pogoji APA so naslednji (Strauss v: Pirnat, 
1995, str. 329–330):  
 da gre za arbitraren ali muhast predpis, zlorabo diskrecije ali da je drugače v 
neskladju z zakonom; 
 da nasprotuje ustavi; 
 da pomeni prekoračitev delovnega področja in pooblastil organa; 
 ni bil izdan na predpisan način; 
 ni podprt z dokazi; 
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 v nasprotju z dejstvi, ki jih ugotovi sodišče v morebitnem dokaznem postopku. 
Pri razmejitvi med Rules in legislativnimi pravili gre torej za vsebinsko razliko v smislu, ali 
takšna pravila ustvarjajo novo pravo ali ne. Formalne razlike glede postopka sprejemanja 
in objave pa so posledica te razlike. V primeru presojanja samo po zunanjih znakih pravne 
narave dokumenta (postopek sprejemanja in objava) se lahko Interpretative rule zlorabi 
za prikrito oblikovanje novih norm, ki bi morale biti vsebovane v Legislative Rule. Po drugi 
strani pa je težko vsebinsko razlikovati, kdaj gre za interpretacijo in kdaj za izvrševanje 
zakonskih določb z ustvarjanjem novega prava. Problem je tudi, ker doktrina za presojo 
takih aktov vztraja pri tem, da je treba gledati vsebino, praksa pa ima stališče, da je treba 
gledati postopek. Sodišča se zato pogosto postavijo na stališče formalnega kriterija, da je 
Legislative rule tisti dokument upravnega organa, ki je bil sprejet na predpisan način, 
ostali dokumenti pa so Interpretative rule (Pirnat, 1995, str. 329–330). Francosko in 
ameriško pravo ugotavljata, da je 'pravo, ki učinkuje, lahko samo tisto, ki je izrecno tako 
imenovano, zoper njega pa je potrebno zagotoviti pravno varstvo (ocena ustavnosti in 
zakonitosti)' (Pečarič, 2015, str. 131). 
8.3 KANADA (SODBA V PRIMERU BAKER) 
Urad za migracije je v odločbi v primeru Baker iz leta 1999 odločil, da mora biti priseljena 
mati skupaj z v Kanadi rojenim otrokom deportirana. Zaprosila je za izjemo zaradi 
okoliščin in njenega položaja na podlagi 44. člena Zakona o priseljevanju (Baker v. 
Canada – Minister of citizenship and immigration). Vlogo za posebno obravnavo je poslala 
skupaj s pismi o dosegljivosti zdravstvene oskrbe v njeni državi in o posledicah, ki jih bo 
imela deportacija za njenega otroka. Višji uradnik za priseljevanje je odgovoril z dopisom, 
da ni navedenih dovolj humanitarnih razlogov, da bi lahko upravičili obravnavo vloge v 
Kanadi. V tem dopisu ni bilo navedenih nobenih razlogov za takšno odločitev. Vlagateljica 
se je pritožila in na podlagi načela pravičnosti zahtevala, da jo organ odločanja obvesti o 
razlogih za takšno odločitev. Svetovalec pritožnice je nato zahteval in si tudi pridobil 
opombe preiskovalnega uradnika za priseljevanje g. Lorenza, ki jih je višji uradnik uporabil 
pri svoji odločitvi. Pritožba na odločitev je zahtevala, da se opombe uradnika Lorenza šteje 
med razloge za odločitev, ali pa je načelo pravičnosti kršil višji uradnik, ki svoje odločitve 
ni pisno obrazložil. 
Sodišče je presodilo, da je treba postopke voditi na pošten način in v skladu z načelom 
pravičnosti. V sodbi je navedeno, da je za določanje vsebine načela pravičnosti 
pomembnih več dejavnikov (Baker v. Canada – Minister of citizenship and immigration):  
 narava odločbe in postopek njene priprave; 
 narava zakonske ureditve in pogoji statuta, na podlagi katerega organ deluje; 
 pomembnost odločitve na posameznika ali posameznike, ki jih odločitev zadeva; 
 upravičena pričakovanja osebe, ki izpodbija odločitev; 
 izbira postopka, ki ga je opravila sama agencija. 
Dolžnost postopkovne poštenosti velja še posebej v primeru humanitarnih odločitev. 
Glede na to, kako velik vpliv ima takšna odločitev na vlagatelje vloge, je treba zagotoviti 
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transparentnost. Odločitve o priseljevanju zahtevajo občutljivost in razumevanje. Izjave v 
zapisnikih službe za priseljevanje pa so dale vtis, 'da uradnik morda ni sklepal na podlagi 
dokazov, ampak na podlagi dejstva, da je bila pritožnica samohranilka z več otroki in da je 
bila diagnosticirana s psihično motnjo' (Baker v. Canada – Minister of citizenship and 
immigration). Po mnenju sodišča bi vsak »razumen član skupnosti« lahko sklepal, da se 
uradnik preverjanja tega primera ni dotaknil z nepristranskostjo, ki mora biti prisotna v 
primeru uradnika za priseljevanje. Zaradi tega so po mnenju sodišča zapiski predmet 
kršitve zakona o pristranskosti. Tudi odločanje na podlagi prostega preudarka mora biti 'v 
skladu z mejami, določenimi v statutu, načeli pravne države, načeli upravnega prava, 
temeljnimi vrednotami kanadske družbe in načeli Listine' (Baker v. Canada – Minister of 
citizenship and immigration). Namen zakonodajalca je bil, da se odločitve glede 
priseljevanja sprejema na sočuten in humanitaren način. Interesi in pravice otrok pa so 
ena od osrednjih humanitarnih vrednot v kanadski družbi. Sodba poudarja, da so navedbe 
teh vrednot vsebovane v zakonu, v mednarodnih pogodbah in smernicah ministra. Sodišče 
je zato presodilo, da je odločitev za deportacijo v nasprotju s temi vrednotami, nerazumna 
in da ne daje zadostne teže premisleku, kakšne težave lahko povzroči vrnitev pritožnice v 
njeno izvorno državo. Sodba navaja, da v določenih okoliščinah dolžnost postopkovne 
pravičnosti zahteva pisno obrazložitev odločbe.  
Trdni argumenti, ki dokazujejo prednosti pisnih razlogov za odločitev, kažejo, da je treba 
v primerih (Baker v. Canada – Minister of citizenship and immigration): 
 kadar je odločitev pomembna za posameznika, 
 kadar obstaja zakonska pravica do pritožbe ali 
 v drugih (mišljeno je humanitarnih) okoliščinah 
zahtevati določeno obliko razlogov. 'Bilo bi nepošteno, če osebi, ki je predmet odločitve, ki 
je tako odločilna za njeno prihodnost, ne bi sporočili, zakaj je bil dosežen takšen rezultat' 
(Baker v. Canada – Minister of citizenship and immigration). Zahteva je bila v tem primeru 
izpolnjena, saj je pritožnica dobila opombe uradnika Lorenza. Opombe so bile gospe Baker 
predložene, ko je njen svetovalec prosil za razloge za takšno odločitev. 'Zato in ker ni 
nobenega drugega zapisa razlogov za sprejetje odločitve, je potrebno opombe 
podrejenega uradnika za presojo sprejeti kot razloge za odločitev' (Baker v. Canada – 
Minister of citizenship and immigration). Sodba še navaja, da imajo posamezniki pravico 
do pravičnih postopkov in odprtega odločanja, vendar se lahko v upravnem okviru ta 
preglednost izvaja na različne načine. Opombe uradnika Lorenza zadostujejo zahtevi iz 
razlogov, ki so v tej zadevi skladne z dolžnostjo postopkovne pravičnosti in bodo 
obravnavane kot razlogi za odločitev (Baker v. Canada – Minister of citizenship and 
immigration).  
8.4 EU (SODBA V PRIMERU ALGERA, CICCONARDI) 
Na področju Evropske unije je zelo pomemben primer iz leta 1957 (Dinecke Algera, 
Giacomo Cicconardi, Simone Couturaud, Ignazio Genuardi, Félicie Steichen v Common 
Assembly of the European Coal and Steel Community, Joined Cases C-7/56 and C-3/57 to 
C-7/57), ki predstavlja nastajanje upravnega prava na ravni EU iz pravnih načel držav 
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članic. V tej sodbi je sodišče štelo dopis podpredsednika skupne skupščine Evropske 
skupnosti za premog in jeklo in obvestilo namestnika generalnega sekretarja osebju 
skupne skupščine za odločitev.  
Spor se nanaša na pismo podpredsednika skupne skupščine g. Vanrullena z dne 12. julija 
1956 in sporočilo št. 56/13 z dne 15. oktobra 1956 namestnika generalnega sekretarja 
osebju skupne skupščine. S sporočilom 56/13 je g. Vanrullen (podpredsednik) obvestil 
osebje skupščine, da ne bodo prejemali plače v skladu s sklepi iz 12. decembra 1955. 
Podpredsednik je bil pooblaščen za sprejetje odločbe, zato ker je predsedstvo z odločbo 
(že prej) z dne 19. junija 1956 'preneslo vsa svoja (...) pooblastila' nanj z namenom 
'rešitve problema prerazvrstitve in s tem povezanih ukrepov, na podlagi predlogov Odbora 
Delvaux, ki jih je Odbor štirih predsednikov sprejel na seji 15. junija 1956' (Dinecke 
Algera, Giacomo Cicconardi, Simone Couturaud, Ignazio Genuardi, Félicie Steichen v 
Common Assembly of the European Coal and Steel Community, Joined Cases C-7/56 and 
C-3/57 to C-7/57). Odločitev, vsebovana v tem dopisu, je bila potrjena s sklepom 
predsedstva skupščine z dne 1. oktobra 1956. Sodišče je torej presojalo, ali sporočilo (s 
strani predsednika osebju skupščine) št. 56/13 z dne 15. oktobra 1956 pomeni odločitev v 
zvezi z osebjem skupne skupščine ali samo vir informacij, iz katerih bi oni lahko sklepali, 
da ne bodo več prejemali plače, do katere so bili upravičeni v skladu s predhodnimi sklepi 
že iz 12. decembra 1955. 
Odločitev predsedstva skupščine, da pri osebju skupne skupščine ne bo uporabljala 
kadrovskih predpisov in jim ne bo odobrila plače, določene s predhodnimi odredbami z 
dne 12. decembra 1955, jim ni bila izrecno sporočena. Ne glede na takšno obnašanje 
predsedstva skupščine to osebju skupne skupščine ni odvzelo pravice do pritožbe. Sodišče 
je priznalo vlogo, vloženo proti sporočilu št. 56/13 z dne 15. oktobra 1956, ker je to 
obvestilo edini razlog, da je bilo osebje skupne skupščine sploh obveščeno, da je 
predsedstvo potrdilo predloge podpredsednika g. Vanrullena, kar je sporočilo št. 56/12 
izražalo le posredno. Osebje skupščine (tožeča stranka) je pri zahtevi za razglasitev 
ničnosti »odločbe z dne 15. oktobra 1956« upoštevalo odločitev predsedstva, da jim ne 
dovoli bodisi plače bodisi razvrstitve, ki jim je sicer že bila podeljena z odredbo z dne 12. 
decembra 1955. Sodišče je ugotovilo, da sta oba predloga prijave dopustna.  
Sodišče je presodilo, da je tožba, ki zahteva razveljavitev odločb iz dopisa gospoda 
Vanrullena z dne 12. julija 1956, utemeljena. Sporočilo št. 56/13 z dne 15. oktobra 1956 
je tudi treba razglasiti za nično, v kolikor naj bi pomenilo umika uporabe kadrovskih 
predpisov in ponovno vzpostavitev začasnega pogodbenega statusa, ki je nezdružljiv z 
uporabo kadrovskih predpisov. Po drugi strani pa je omenjeno sporočilo veljavno, v 
kolikor to pomeni razveljavitev razvrščanja in plač, ki se nanašajo nanj. Posledično sodišče 
dopušča vlogo, dokler ta odločba zavrača osebju skupščine, da ostanejo na področju 
uporabe kadrovskih predpisov, in ponovno uveljavi prejšnjo pogodbo; po drugi strani pa 
se prošnja proti zavrnitvi plače iz navedenih odredb zavrne. Predsedstvo skupščine bo 
moralo ponovno popraviti plače osebja skupščine. 'V povezavi s tem je treba uradno 
opozoriti na izjavo Predsedstva skupščine, ki jo je zastopnik predstavil na obravnavi, in 
sicer da se zaveže, da bo osebje skupščine vrnjeno v svoje službe na podlagi splošnih 
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pogojev, ki se trenutno uporabljajo za uradnike' (Dinecke Algera, Giacomo Cicconardi, 
Simone Couturaud, Ignazio Genuardi, Félicie Steichen v Common Assembly of the 
European Coal and Steel Community, Joined Cases C-7/56 and C-3/57 to C-7/57). Ti 
pogoji nakazujejo enako denarno nadomestilo v prihodnosti, kot je bilo odobreno 
uradnikom, ki so sprejeli predloge gospoda Vanrullena (Dinecke Algera, Giacomo 
Cicconardi, Simone Couturaud, Ignazio Genuardi, Félicie Steichen v Common Assembly of 
the European Coal and Steel Community, Joined Cases C-7/56 and C-3/57 to C-7/57). 
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9 TEMELJNE ZNAČILNOSTI INTERNIH AKTOV UPRAVE IN 
PRIPOROČILA 
 Imenovanje 
Pravilnik, navodilo, odredba, strategija, priročnik, načrt, usmeritve, pravila, katalog, 
okrožnica, metodologija, smernice, poročilo, strategija, sklep, pojasnilo, mnenje, soglasje, 
lahko so tudi zapiski, obvestila, odgovori strankam itd. 
 Namen 
Namenjeni so izključno notranjemu delovanju. Hierarhično višji organi vplivajo na nižje ali 
pa vodje notranjih organizacijskih enot z internimi akti podrobneje uredijo že obstoječa 
pravila, pri čemer se mora vsebina akta nanašati zgolj njihova področja (ZDU-1, 53. 
člen).10 
 Oblika 
Interni akt policije Pravila priprave, izdajanja, vodenja razvida in objave internih aktov 
policije je napisan v členih in tudi za vse ostale interne akte policije določa, da morajo biti 
v skladu z Nomotehničnimi smernicami. To pomeni, da so interni akti policije oblikovani 
enako kot predpisi. Nomotehnične smernice ministrstvom služijo kot pripomoček, da lahko 
v sodelovanju s Službo Vlade RS za zakonodajo pravilno oblikujejo predpise. V kolikor se 
ministrstva Nomotehničnih smernic ne držijo, sankcija ni predvidena, saj jim služijo le kot 
navodilo. Nomotehnične smernice so torej prav tako interni akt in po obliki so podobne 
učbeniku (Služba Vlade Republike Slovenije za zakonodajo, 2008). Že iz tega je razvidno, 
da so interni akti uprave preveč različni dokumenti, da bi bilo možno zahtevati enotno 
obliko za vse.  
Interni akti, s katerimi se notranje določajo pravice in obveznosti, naj v prvi vrsti 
vsebujejo zakonsko podlago oziroma akt, na podlagi katerega so sprejeti. Obvezne 
sestavine so tudi podpis, datum in pečat (Sklep U-I-33/97). 
 Postopek sprejema 
Interne akte večinoma sprejemajo vlada, ministri, organi v sestavi, direktorji organov v 
sestavi ali zavodov, načelniki upravnih enot itd. Postopki sprejema se razlikujejo, na 
primer v policiji je to urejeno z internim aktom (Pravil priprave, izdajanja, vodenja razvida 
in objave internih aktov policije, 3. člen),11 ki ga je izdal generalni direktor policije. 
                                           
10 Usmeritve in obvezna navodila ministrstev iz 49. člena tega zakona so za upravne enote 
zavezujoči, če z njimi z vidika organizacijskih, kadrovskih, finančnih in drugih posledic za 
poslovanje upravne enote pisno soglaša minister, pristojen za upravo. V primeru spora odloči 
vlada. 
11 (4) Pripravljavec (NOE GPU, delovna skupina ...) osnutek akta z obrazložitvijo vsebine pošlje v 
usklajevanje vsem NOE GPU in/ali policijskim upravam ter po potrebi tudi posameznim notranjim 
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Navadno so interni akti predvideni že v zakonu (ZDU-1, 49., 53., 56. in 67. člen), kjer je 
navedeno, kdo ga lahko sprejme in na kakšen način (ZDU-1, 53. člen). V primerih, ko 
sodišče ugodi tožbi in izpodbijani upravni akt odpravi, je upravni organ vezan na pravno 
mnenje sodišča glede roka izdaje akta, uporabe materialnega prava in stališča sodišča 
glede postopka (ZUS-1, 64. člen)12 z navodili, ki so tudi interni, vendar pravni akt.  
 Objava  
Interni akti so objavljeni na intranetu (npr. intranet policije), na internetu (npr. spletna 
stran ministrstva), na oglasni deski, so poslani po e-pošti zaposlenim ali pa so dostopni 
samo določeni skupini, saj se lahko vsebino intraneta uporabniku prilagaja glede na 
področje dela ali glede na stopnjo tajnosti. Glede na določbe Zakona o dostopu do 
informacij javnega značaja (ZDIJZ, 10. člen) morajo biti vsi dokumenti, ki se nanašajo na 
delovanje organa, objavljeni v svetovnem spletu. To velja tudi za interne akte uprave ne 
glede na to, katero področje urejajo. V kolikor se izjemoma dovoli neobjava, bo skritih 
internih aktov vedno več. 
 Predmet urejanja 
Z internimi akti se ureja organizacijo organa, medsebojna razmerja, naloge, cilje, 
postopke, načrte, roke za izvedbo, pogoje dela, pravice in obveznosti zaposlenih. Z njimi 
se tudi obvešča notranjo ali zunanjo javnost. Interni akti so tudi zapiski, mnenja, odgovori 
in različni dokumenti, kjer namena ni mogoče predvideti. 
 Vsebovane norme 
Vsebovane norme so konkretne ali splošne in vedno odvisne norme. Niso pravni vir 
drugim aktom, tudi sklenjena pogodba na podlagi internega akta od nastanka dalje deluje 
neodvisno. 
 
                                                                                                                               
organizacijskim enotam Ministrstva za notranje zadeve, razen v primeru akta, s katerim se ureja 
ozko strokovno področje dela policije in vsebine ni treba usklajevati. Vse osnutke aktov je treba 
poslati Direktoratu za policijo in druge varnostne naloge. 
(5) Pripravljavec v spremnem dopisu določi rok za posredovanje pripomb, ki praviloma ne sme biti 
krajši od 15 dni. Če v določenem roku NOE GPU in policijske uprave ne sporočijo pripomb, se šteje, 
da ne nasprotujejo vsebini internega akta. 
(6) Pripravljavec prejete utemeljene pripombe smiselno vključi v besedilo akta in predlog akta 
pošlje v podpis. V kolikor meni, da je potrebno, lahko pred podpisom predlog akta pošlje v 
obravnavo strokovnemu kolegiju generalnega direktorja policije.  
12 (4) V primerih iz prvega odstavka tega člena mora pristojni organ izdati nov upravni akt v 30 
dneh od dneva, ko je dobil sodbo, oziroma v roku, ki ga določi sodišče; pri tem je vezan na pravno 
mnenje sodišča glede uporabe materialnega prava in na njegova stališča, ki se tičejo postopka. 
(5) Na pravno mnenje in stališča sodišča iz prejšnjega odstavka je vezan tudi vsak drug upravni 
organ, ki odloča o rednih ali izrednih pravnih sredstvih zoper nov upravni akt, izdan na podlagi 
sodbe sodišča. 
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 Eksterno delovanje  
Dovoljeno zgolj v smislu interpretacije višjih norm. Pravice in obveznosti se lahko 
ustvarjajo le znotraj organa, v razmerju delodajalca do zaposlenih. Izven organa ne smejo 
na novo urejati pravnega položaja subjektov niti ne smejo določati pravic ali obveznosti. 
'Pravice in obveznosti državljanov ter drugih oseb lahko državni zbor določa samo z 
zakonom' (URS, 87. člen). 
 Priporočila  
Upravni organi se lahko izognejo problematiki s pravno naravo internih aktov tako, da se 
že z zakonom interne akte predvideva na način, ki ne bo puščal nikakršnega dvoma, ali 
norma zahteva interni akt ali predpis. Namesto dvoumnih pojmov, npr. splošni akt ali 
posebni akt, lahko že zakonodajalec jasno uporabi pojme interni, notranji akt. Ne sme se 
jih uporabljati namesto predpisov, da bi se s tem izognili sodnemu nadzoru nad njihovim 
delovanjem. Njihov namen naj bo hierarhično vplivati na podrejene subjekte v obliki 
navodil, ki so bolj praktična od zakona. Ne smejo vsebovati novih ali nasprotujočih pravil 
tistim, ki so že vsebovana v zakonih. Urejajo se lahko le notranja razmerja, brez da bi 
delovali eksterno izven upravnega organa. To pomeni, da se z njimi ne posega v pravice, 
obveznosti ali pravne koristi navzven, saj je to dovoljeno le objavljenim predpisom. Med 
odločanjem v upravnih zadevah, tudi če ni na podlagi internega akta, je treba spoštovati 
načelo zakonitosti, sorazmernosti in enakosti. Na interne akte se organ ne sme sklicevati v 
odločbah, ker niso pravni vir. V kolikor zadevajo tretje osebe, naj bodo pravne norme 
vsebovane samo v pogodbi. Vsebovane določbe o sodnem varstvu bi bile lahko 
zavajajoče, saj se z internimi akti tega ne sme določati. Če je potrebno, naj upravni organ 
določi rok za sprejem internega akta smiselno glede na pomembnost področja, ki ga 
ureja. Objavljeni naj bodo na intranetu ali v notranjih revijah, glasilih, časopisih, na 
oglasni deski. V skladu z Zakonom o dostopu do informacij javnega značaja se notranji 
akti javno objavijo tudi na spletnih straneh, saj je poznavanje organizacije in delovanja 
javne uprave v javnem interesu. V nasprotnem primeru, ko se želi urejati pravice in 
obveznosti, učinkovati navzven in z aktom doseči pravni učinek, potem je bolj primerna 
oblika predpis, ki se sprejme po vnaprej določenem postopku in se objavi v Uradnem listu 
RS. Za državljane je pomembno, da se najprej prepričajo, kateri organ je izdal interni akt 
in na podlagi katerega zakona. Od zakona oziroma panoge je odvisno sodno varstvo. 
Zoper interni akt ali predpis, ki domnevno ni v skladu z zakonom, je priporočljivo najprej 
izkoristiti pritožbe, ugovore in vsa pravna sredstva, ki so na voljo, šele nato upravni spor. 
Neobjavljenega akta ali akta, s katerim ni bilo odločeno v posamičnem primeru, ni 
mogoče izpodbijati v upravnem sporu, ampak ga lahko z ustavno pritožbo. Tudi v primeru 
ustavne pritožbe je treba predhodno izčrpati vsa pravna sredstva (ZUstS, 51. člen; URS, 
157. člen). Vsakdo lahko da tudi pisno pobudo za začetek postopka pobude ustavnosti in 
zakonitosti, če izkaže svoj pravni interes. Ta je podan, če predpis neposredno posega v 
njegove pravice, pravne interese oziroma njegov pravni položaj (ZUstS, 24. člen).  
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10 ZAKLJUČEK 
Moč oblasti se je skozi zgodovino vse bolj omejevala in se jo je podredilo načelom, 
vrednotam in značilnostim pravnega urejanja. Načelo delitve oblasti, njena podvrženost 
ustavnosodnemu nadzoru in varovanje temeljnih človekovih pravic in svoboščin so kot 
prvine sodobne pravne države danes kriterij legitimnosti oblasti. Med najpomembnejšimi 
načeli za upravno pravo so načela zakonitosti, enakosti in sorazmernosti, ki preprečujejo 
diskriminacijo, samovoljo oblasti in prekomerno poseganje v svobodo posameznika. 
Osrednje vrednote in načela so skupaj s temeljnimi človekovimi pravicami vsebovani v 
Ustavi Republike Slovenije. Glede na hierarhijo pravnih norm morajo biti originarne, 
odvisne in posamične norme usklajene z višjimi normami, kar pomeni, da v nobenem aktu 
ne smejo obstajati določbe, ki bi bile v nasprotju z Ustavo. Upravni organi poleg pravnih 
aktov izdajajo zelo različne akte, ki se skupaj z upravnimi akti uvrščajo med akte uprave. 
Posebno mesto med njimi ima uredba z zakonsko močjo, ki je podzakonski akt z 
originarnimi normami in predviden le za izredne situacije. Izjemni so tudi interni akti 
uprave, vsaj z vidika njihove pravne narave. V absolutistični državi so jih uporabljali kot 
ukaze nižjim organom, v policijsko absolutistični državi kot obvezna pravila. V sedanjosti 
pa je upravnim organom prepovedano vse, kar ni izrecno dovoljeno. SFRJ je uporabljala 
tajne predpise, s katerimi so preganjali notranjega političnega sovražnika, meščansko 
desnico, nacionalizem in rimskokatoliško cerkev. Na podlagi tajnih pravilnikov so 
prisluškovali, opazovali, zasledovali, izvajali tajne preiskave itd., s čimer so kršili že takrat 
veljavne TČP. Danes zakonitost uprave poleg sodne veje oblasti kontrolirajo še Varuh 
človekovih pravic, Državno tožilstvo, Državno pravobranilstvo, Komisija za preprečevanje 
korupcije, Računsko sodišče in Informacijski pooblaščenec, deloma tudi parlamentarne 
komisije in ob hudih kršitvah TČP še Evropsko sodišče za človekove pravice v 
Strasbourgu. Zoper oblastne akte sta na voljo upravni spor in ustavna pritožba. Interni 
akti, s katerimi uprava ureja svoja notranja pravila, se od splošnih upravnih aktov 
razlikujejo v tem, da navzven niso pravni, ne vsebujejo splošnih norm, ne izdaja jih samo 
izvršilna oblast, niso vedno sprejeti po predpisanem postopku, niso objavljeni v Uradnem 
listu in imajo zelo različna poimenovanja. Po njihovi internosti jih lahko ločimo tudi od 
obvestilnih dejanj oziroma od materialnih aktov uprave. Temeljno vprašanje, ali so pravni 
ali ne in v kolikšni meri se jim lahko pripiše značaj pravnosti, je treba ugotavljati za vsak 
primer posebej. Nekateri izmed njih namreč z urejanjem določenega področja presegajo 
okvir internosti in s tem uvajajo novo pravo. Z eksternim delovanjem izven uprave 
nedovoljeno vplivajo na pravni položaj subjektov, zaradi svoje pravne narave pa jim niso 
dostopni. Po formalnem kriteriju URS akt, ki ni sprejet po postopku, imenovan in objavljen 
kot predpis, ni predpis in zaradi pravice do seznanjenosti z veljavnim pravom praktično ne 
obstaja. Stranka se lahko zoper takšen akt pritoži v upravnem sporu, če jo prizadene v 
njenem posamičnem primeru, saj se potem šteje za posamičen upravni akt. Pri 
ustavnosodni presoji po materialnem kriteriju pa interni akt, ki ureja pravice in obveznosti 
ali deluje eksterno, sicer obstaja, vendar je neveljaven, ker gre po vsebini za predpis, ki ni 
objavljen. Domneval sem, da to velja tudi za stanovanjski pravilnik MNZ, pri katerem sem 
ugotovil, da ne gre za eksterno delovanje, saj se šele v pogodbi določijo pravice in 
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obveznosti strank. V takšnem civilnopravnem razmerju je pogodba akt poslovanja, ki se s 
sklenitvijo osamosvoji od internega pravilnika. Pregledal sem tudi predlog zakona ZZVZZ-
1, iz katerega sem poskušal izluščiti interne akte. Določbe so ohlapne in iz njih ni jasno 
razvidna pravna narava bodočih dokumentov, zaradi česar se je v preteklosti že sprejel 
interni akt, o katerem je odločalo Okrožno, Upravno, Vrhovno in še Ustavno sodišče, 
preden se je razjasnilo, da ima prizadeta stranka zagotovljeno varstvo pred splošnim 
sodiščem.  
Zanimiva je tudi pravna narava posamičnih internih aktov. Vsak razumen član skupnosti bi 
lahko sklepal, da se uradnik preverjanja primera Baker ni dotaknil z nepristranskostjo. 
Njegova odločitev ni bila sočutna, humanitarna in ni bila v skladu z namenom 
zakonodajalca. Kanadsko vrhovno sodišče je zato zapiske javnega uslužbenca na podlagi 
postopkovne pravičnosti prepoznalo kot razloge za odločitev v sodbi, čeprav v 
obravnavani odločbi, s katero je bilo odločeno, niso bili navedeni. V Evropski uniji so dopis 
podpredsednika skupne skupščine Evropske skupnosti za premog in jeklo ter obvestilo 
namestnika generalnega sekretarja osebju skupne skupščine šteli kot razlog za odločitev v 
sodbi. Sodišče je presodilo, da sporočilo predsednika skupščini pomeni odločitev glede 
prejemanja plače, do katere so bili upravičeni, saj je bilo to obvestilo edini razlog, da je 
bilo osebje skupščine sploh obveščeno glede potrditve predlogov podpredsednika skupne 
skupščine, na podlagi katerega se jim je spremenila plača. 
Kljub že izoblikovani sodni praksi še vedno obstaja nepredvidljivost in to povzroča nemalo 
težav posameznikom in različnim organom pri izpodbijanju internih dokumentov pred 
sodišči, saj pogosto niti ne poznajo vsebine akta niti ne vedo, kdo je zanje pristojen, ali pa 
niso seznanjeni, da so jim kršene TČP. Ugledni pravniki so opozorili na tajna akta policije, 
ki urejata izvajanje prikritih preiskovalnih ukrepov policije in poslovanje s finančnimi 
sredstvi za posebne operativne namene, saj se ju je uporabilo kot podlago za poseganje v 
zasebnost državljanov brez odredbe sodišča. Opozorili so, da se spet pojavljajo 
neobjavljeni skrivni predpisi, ki zaradi svoje internosti in varnostne občutljivosti 
omogočajo nedovoljeno poseganje v TČP brez učinkovitega nadzora. Po mnenju policije 
akta ne vsebujeta določb, ki bi urejale pravice in obveznosti in s katerimi bi se povzročali 
pravni učinki, čeprav so na podlagi teh aktov vdirali v računalnike posameznikov, 
prisluškovali in na različne načine posegali v zasebnost državljanov. Vsebine aktov zaradi 
neobjave ni mogoče preveriti in to glede navodila o prikritih metodah dela ni bilo 
omogočeno niti KNOVS. V podobnem primeru se je URS že postavila na stališče, da je pri 
tovrstnih aktih zelo težko odkriti zlorabe, da sodna kontrola ni celovita, in da je treba 
vzpostaviti učinkovit nadzor. Na to je opozorila tudi Skupščina Sveta Evrope. Vse določbe, 
ki so vsebinsko presegale interni akt, je URS razveljavila. Na podlagi tega ugotavljam, da 
bi KNOVS moral imeti zakonsko urejen in omogočen dostop do internih aktov MNZ. 
Dosedanji nadzor zakonitosti internih aktov uprave zato ocenjujem kot oteženo in počasno 
kontrolo, mnogokrat prepozno, kljub temu da je pravna varnost v vsakem primeru 
zagotovljena. Dolgotrajni so tudi postopki v upravnem sporu, kjer subjekti izpodbijajo 
posamične akte, če dokažejo, da se je s tem vplivalo nanje oziroma na njihov položaj. Po 
mnenju Pirnata (1995, str. 332) je upravni spor počasno in pozno sredstvo varovanja 
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pravic pred nezakonitim delovanjem uprave. Zato na podlagi opisanih primerov potrdim 
hipotezo, da se nad internimi akti uprave ne izvaja zadosten nadzor zakonitosti. Interni 
akti ministrstev prav tako večinoma niso dostopni na njihovih spletnih straneh, kot to 
zahteva Zakon o dostopu do informacij javnega značaja, da bi bilo možno preveriti njihovo 
vsebino. 
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